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GOVERNANCA DAS CONTRATACOES E GOVERNANCA NAS CONTR@TAC()ES
— A INFLUENCIA DOS ARRANJOS RELACIONADOS AS CONTRATACOES PARA
O ALCANCE DO DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

RESUMO: Esse trabalho aborda a governanca nas contratagdes publicas, focando no impacto
desses processos no desenvolvimento das politicas publicas, com especial atencdo a Empresa
Brasil de Comunicagao (EBC). O estudo destaca a importancia das aquisi¢cdes publicas para a
administracdo, considerando a relevancia financeira e operacional desse setor. A investigagao
propde analisar a governanca em dois niveis: macroprocesso (abrangendo o todo das
contratacdes) e microprocesso (dentro de cada processo de contratacdo). O contexto normativo
em constante evolugado, incluindo a nova Lei de Licitagdes, adiciona complexidade ao cenario.
O problema de pesquisa investiga como a governanga relacionada as contratagcdes publicas
contribui para o desenvolvimento das politicas publicas correlatas. O levantamento se concentra
em novos arranjos institucionais, operacionais e normativos, com estudo de casos processuais
para avaliar mudancas ao longo da tltima década. A andlise busca compreender a relagdo entre
aprimoramento dos procedimentos licitatorios, sucesso nas contratagdes e impacto nas politicas
publicas. Os capitulos abordam o campo juridico das contratagdes publicas, o conceito de
governanga, suas dimensdes, € a historia da EBC, com andlise de processos de contratacao ao
longo de 15 anos. A pesquisa prioriza a profundidade sobre a abrangéncia, concentrando-se na
EBC como caso de estudo. A implementa¢do de uma nova cultura na area de contratagdes ¢
destacada como um desafio significativo, visando evidenciar a influéncia de melhorias locais
nas estratégias de administragao.

Palavras-chave: governanca; contratacoes publicas; procedimentos licitatorios.
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GOVERNANCA DAS CONTRATACOES E GOVERNANCA NAS CONTR@TAC()ES
— A INFLUENCIA DOS ARRANJOS RELACIONADOS AS CONTRATACOES PARA
O ALCANCE DO DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

ABSTRACT: This paper addresses governance in public procurement, focusing on the impact
of these processes on the development of public policies, with special attention to Empresa
Brasil de Comunicagao (EBC). The study emphasizes the importance of public acquisitions for
administration, considering the financial and operational relevance of this sector. The research
proposes to analyze governance at two levels: macro-process (encompassing all procurements)
and micro-process (within each procurement process). The constantly evolving normative
context, including the new Bidding Law, adds complexity to the scenario. The research problem
investigates how governance in public procurement contributes to the development of public
policies at EBC. The analysis focuses on new institutional, operational and normative
arrangements, with procedural case studies to assess changes over the last decade. The research
seeks to understand the relationship between the improvement of bidding procedures, success
in procurement, and the impact on public policies. The chapters cover the legal field of public
procurement, the concept of governance, its dimensions, and the history of EBC, with an
analysis of procurement processes over 15 years. The research prioritizes depth over breadth,
focusing on EBC as a case study. The implementation of a new culture in the procurement area
is highlighted as a significant challenge, aiming to demonstrate the influence of local
improvements on administration strategies.

Keywords: governance; public procurement; bidding procedures.
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INTRODUCAO

O presente trabalho trata-se de dissertagdo relacionada ao Mestrado Profissional em
Governanca e Desenvolvimento realizado pela ENAP. A temaética foi desenvolvida desde o pré-
projeto para selecao no ano de 2021 até novembro de 2023. Ao longo da trajetéria do curso,
foram acrescidos conceitos e compreendidas motivagdes relacionadas as politicas publicas.

Ao concluir a pesquisa, foi definido o titulo da dissertagdo “Governanca das
contratacdes e Governanca nas contratacdes — a influéncia dos arranjos relacionados as
contratagdes para o alcance do desenvolvimento das politicas publicas”, indicando a
governanga como foco.

Assim, para iniciar qualquer exposi¢cdo acerca do tema Governanga relacionado as
contratacdes publicas, € necessaria, previamente, a exposi¢ao da importancia do procedimento
de aquisi¢des publicas para a Administragdo, de forma direta e indireta.

Afinal, ¢ impossivel cogitar qualquer processo na Administracao Publica que ndo tenha,
de alguma forma, passado pelo setor de aquisi¢des. Desde o software dos processos digitais ou
os papéis dos processos fisicos até os objetos necessarios para a solugdo de uma demanda da
sociedade, ou seja, do alfinete ao foguete, todas as intencdes da Administragdo passam pelo
setor de contratagdes publicas. Portanto, sempre serdo necessarias acodes relacionadas as
compras publicas.

Nao ¢ algo claro e visivel, mas as contratagdes publicas além de representarem um
grande percentual de uso de dinheiro publico, representam um grande percentual dos meios que
levam a execucao de politicas publicas. “Sob o amparo de dispositivos legais, pode-se falar
que, por tras das aquisi¢des de bens e servicos do setor publico, ha uma politica de Estado,
denominada pela literatura de politica de compras governamentais” (OCDE)!

Além disso, ¢ importante registrar o volume de tais compras. Dados do Painel de
Compras demonstram que “Em 2021, foram registrados cerca de R$ 149 bilhdes em compras

2

da Administragdo Publica.””, o que evidencia a vultuosidade de recursos empregados. Na

! Cadernos Brasil na OCDE. Disponivel em https:/repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10687/1/
CadernosBrasil.pdf - Acesso em 07 out. 2022.

2Vide em: Portal Compras.gov.br possibilita maior competitividade e mais economia para o pais. Disponivel
em https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2022/setembro/portal-compras-gov-br-possibilita-
maior-competitividade-e-mais-economia-para-o-pais - Acesso em 07 out. 2022.
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mesma toada, em 2022 foram 180 mil processos de compras homologados que totalizaram um
montante de 167 bilhdes em compras’.

Nesse contexto, € necessario o estudo do impacto da governanga do macroprocesso (ao
analisar o todo das contratagdes) e do micro processo (dentro do processo de contratagdo em
si) de contrata¢des publicas, visando que a Administragdo logre éxito nos objetivos diretos das
contratacdes publicas, bem como nos efeitos secundarios, ou seja, na utilizagdo do poder de
compra como instrumento de realizagao de objetivos governamentais, consoante denominacao
dada pela OCDE*.

Sao muitos os desafios: estamos diante de novos arranjos normativos, institucionais e
operacionais referentes as contratacdes publicas que exigem esforcos imediatos para
implementagao, especialmente quanto a governanga.

Deste modo, o pensar em governancga relacionada as contratagdes tornou-se instrumento
para realizacdo dos objetivos do Estado, pois o poder de compra estatal diante das diretrizes
estabelecidas estd sendo cada vez mais guiado visando a efetivagdo de politicas publicas
pretendidas.

Nesse sentido o problema de pesquisa perquire em que medida a governanga
relacionada as contratagdes publicas contribui para o desenvolvimento das politicas publicas de
uma institui¢do, no caso concreto, a Empresa Brasil de Comunicagdo - EBC.

O principal foco do estudo quanto ao impacto da governanca relacionada as
contratagdes publicas ¢ dado perante os novos arranjos institucionais € normativos, mormente
registrando a analise de casos processuais para averiguar se os resultados permitem a
certificag@o de alteragdo dos procedimentos com melhorias nas contratagdes publicas ao longo
da ultima década.

A pesquisa teve por foco a alteragao dos procedimentos licitatorios e sua respectiva
consequéncia, registrando quais fatores determinaram o sucesso de uma contratagao publica e
averiguando se o amadurecimento do processo de contratacdo publica pode auxiliar no éxito

nas politicas publicas finalistas da corporagao.

3 COMPRAS In. Governo Federal Disponivel em https://www.gov.br/compras/pt-br - Acesso em 22 abr. 2023
4 Cadernos Brasil na OCDE. Disponivel em https:/repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10687
/1/CadernosBrasil.pdf - Acesso em 07 out. 2022.
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Destarte, o primeiro capitulo desta pesquisa tem por objetivo registrar 0 novo campo
juridico relacionado as contrata¢des publicas, os arranjos advindos dele e os arranjos que o
formaram.

O segundo capitulo reforca o conceito de governanca utilizado no decorrer desta
pesquisa, com apanhado histdrico de sua formagdo, bem como registra os atores envolvidos na
formag¢ao do novo paradigma dos procedimentos contratuais da Administra¢ao Publica.

O terceiro capitulo elucida a diferenca entre as dimensodes da Governancga relacionada
as contratagdes publicas, diferenciando o campo juridico correlato ao micro processo € ao
macroprocesso € elencando os instrumentos utilizados para seu alcance.

O quarto e ultimo capitulo apresenta histérico da Empresa Brasil de Comunicagao,
fazendo registro de dados vinculados a processos de contratagdo com o objetivo de analisar a
existéncia de novos parametros de governanga aplicados as contratagdes.

Cabe destacar que foram selecionados pares de processos para andlise da composigao
da instrugdo processual com objetos iguais e/ou similares, viabilizando a verificagdo das
exigéncias existentes a época e exigéncias cumpridas pela EBC, assim como se ha reflexo de
tais decisdes no prazo para contratacao.

A intencdo ¢ a verificagdo de amostras de contratagdes dos ultimos 15 (quinze) anos,
periodo que coincide com o tempo de permanéncia dessa pesquisadora na area de contratagdes
da Empresa Brasil de Comunicagao, correlacionando a alteragdo da aplicacdo dos parametros
de governanca e de seus arranjos normativos, institucionais € operacionais com possiveis
ganhos no procedimento contratual.

A proposta visa investigar se houve otimizagao nos procedimentos de contratagao entre
as fases iniciais e posteriores da historia da EBC. Tais processos foram selecionados em virtude
de sua relevancia para a organizagdo e¢ da similaridade entre seus objetos, pois tratam de
contratagdes repetidas ao longo do tempo, o que permite visualizar de forma clara a alteragao
do modus operandi e dos resultados.

Por fim, ainda este tltimo capitulo, assinala o impacto dos novos arranjos adotados pela
gestao da estatal no que tange ao desempenho das contratagdes em relagdo a politica publica
pretendida.

Cabe registrar que sera dada preferéncia a profundidade em detrimento da abrangéncia.
Portanto, a pesquisa ocorrera dentro dos processos de uma tnica empresa publica, qual seja, a

Empresa Brasil de Comunicagao - EBC.
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A implanta¢do de uma nova cultura na area de contratacdes tem como grande desafio
demonstrar que solucionar questdes pequenas tendem a influenciar nas grandes e estratégicas

questdes da forma de administrar.
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1. CONTRATACAO PUBLICA

A pesquisa aqui desenvolvida se justifica pela necessidade de examinar o topico
Governanca no campo juridico (atores, legislacdo e arranjos) pertinente as contratacdes
publicas, averiguando o impacto trazido ao referido processo e as consequéncias de sua
aplicagdo.’

Os novos arranjos normativos (fruto das novidades legislativas) e arranjos institucionais
(fruto dos precursores entendimentos dos Tribunais de Contas e do posicionamento dos
diversos atores envolvidos) registram uma tentativa de solucionar demandas percebidas ao
longo dos quase 30 (trinta) anos de aplicagdo da Lei n® 8.666/1993 (antiga Lei de Licitacdes).
Além disso, buscam instaurar um novo arranjo operacional (rito procedimental com especial
foco no resultado, ou seja, na solucdo das demandas), retirando um pouco do protagonismo
outrora vivido do rito em si mesmo.

Ou seja, os novos arranjos pretendem auxiliar os gestores na busca de resultados
positivos nas contratagdes publicas, focando predominantemente na politica publica, ao
aumentar sua capacidade estatal técnico-administrativa, delegando papel coadjuvante ao
processo e seus respectivos procedimentos para a contratagao.

Mormente, as contratagdes publicas t€ém um viés instrumental direto de alcance de
politicas publicas adquirindo o que se faz necessario, bem como ““as contratagcdes publicas vém,
cada vez mais, sendo utilizadas como instrumento indireto de politicas publicas”®.

Coutinho ensina que:

mudangas e aperfeicoamentos em politicas publicas sdo estruturados e
operados por meio de um arcabougo juridico (regras, processos, atores e
institui¢des juridicas), arcabougo esse que, por sua vez, pode, com ganhos
analiticos importantes, ser compreendido como uma espécie de "tecnologia"
a partir da qual tais politicas podem resultar mais ou menos efetivas’

Ha pouco mais de uma década observa-se o movimento de mudanca da cultura

organizacional com a tentativa de implementacdo de quesitos de governanga as contratagdes

5> O campo juridico aqui analisado est4 inserido no contexto da aproximagio entre Direito e Politicas Publicas, em
uma perspectiva de “desenho constitucional com centralidade do direito e do campo juridico, e da cultura juridica
construida ao seu redor”. (Ximenes, Julia Maurmann. Direito e Politicas Publicas. Brasilia: ENAP, 2021, p. 8)
¢ ZAGO, Marina Fontdo. Poder de compra estatal como instrumento de politicas publicas Brasilia: Enap, 2018,
p- 30.
7 COUTINHO, Diogo Rosenthal et al. Direito e inovagdo em compras publicas: o caso do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar. REI-REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS, v. 8, n. 2, p. 203-228, 2022.
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publicas, principalmente verificada na mudanga de chave normativa vivida, com a introdugao

de diversos novos arranjos de governanga, como, por exemplo, nas Instru¢des Normativas do

Ministério da Economia.

Consoante argumentado por Fenili®:

De antemao, devemos compreender que, no Brasil, a discussao acerca de um
modelo de governanga em compras ¢ contratagdes publicas €, per si, uma
mudanga de paradigma. Vem a promover alteracdo disruptiva no que concerne
as diretrizes das aquisicdes, antes reduzidas a comandos legais e a praticas ndo
padronizadas e, ndo raramente, incipientes de gestdo. A proposicdo de
modelo(s) e seus esfor¢os de implementagdo vEém, recentemente,
consubstanciando inovagdo, em estrita harmonia com sua acepgao tedrica.

A perspectiva do estudo ¢ averiguar as melhorias trazidas e enfrentar os problemas ainda

existentes no topico contratagdes publicas, tendo em vista as especificidades vividas na

Administragdo Publica, perante o seguinte conceito de governanca:

A Governanga Publica (aplicada ao setor publico) ¢ ampla e envolve: o
modo/forma pelo qual o Governo se organiza para prestar servigos a
sociedade; o modo/forma de gestdo dos recursos publicos; o modo/forma
como a Administragdo Publica divulga suas informagdes e se relaciona com a
sociedade civil; e também, ao nivel de governo, como se constroi os
arranjos/acordos institucionais necessarios a implementagdo das politicas
publicas. Ou seja, a Governanga aplicada ao setor publico envolve estruturas,
fungoes e atividades politico-administrativas, sociais e legais, para assegurar
que os resultados pretendidos pelos Governos ¢ Administragao Publica sejam
alcangados e atendam as partes interessadas.’

Provavelmente, a consolidagdo dos arranjos operacionais sob a governanga do processo

de contratacdo permitira a verificagdo de melhorias nos processos de execucao, economicidade

e exceléncia, em busca de eficiéncia, eficacia e efetividade (dimensodes do resultado expressas

no artigo 11 da nova Lei Geral de Licitagcdes e Contratos, Lei n® 14.133/2021).

A implanta¢do de uma nova cultura na area de contratacdes tem como grande desafio

demonstrar que solucionar questdes pequenas tendem a influenciar nas grandes e estratégicas

questoes da forma de administrar, alterando o paradigma.

Destarte, Baradel'® aponta que

8 FENILI, Renato. Governanca em aquisi¢des ptiblicas: teoria e pratica a luz da realidade — Niter6i, RJ: 2018,

p. 34

® PALUDO, Augustinho V.; OLIVEIRA, Antonio G. Governanca organizacional publica e planejamento
estratégico: para 6rgios e entidades publicas. Editora Foco, 2021. p. 01.
10 BARADEL, Evandro Meira. Licita¢io como instrumento de politica publica de desenvolvimento regional.

2011. Tese de

Doutorado. Disponivel em  https:/bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream

/handle/10438/9241/Disserta%c3%a7%c3%a30FGVEvandroMeiraBaradel.pdf?sequence=1&isAllowed=y -

Acesso em 26 nov. 2022.
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Essa visdo mais ampla de licitagdo se encontra sustentada pela expressividade
do poder de compra do Estado, o que envolve as trés esferas da federacdo
brasileira, e no fato consequente de que seu uso pode provocar, em linhas
gerais, alteragdes no mercado, ou, mais especificamente, em determinados
setores da economia e/ou regides/locais. Ha que se considerar, por fim, que
tais alteracdes podem perpassar o campo econdmico e acabar por incidir
também no aspecto social.

Nesse ponto, importante citar Kuhn, o qual afirma que “A observagdo e a experiéncia
podem e devem restringir drasticamente a extensao das crencas admissiveis, porque de outro
modo ndo haveria ciéncia” !!, haja vista a tentativa de compreender a realidade para, dessa
forma, ser possivel a elaboragdo de correlagdes mais robustas que tragam indicadores para a
pesquisa.

Kuhn traz uma reflexdo especialmente importante para a correlacdo que se pretende
fazer nessa pesquisa, haja vista a alteracdo juridico-procedimental necessaria:

Qual ¢ o processo pelo qual um novo candidato a paradigma substitui seu
antecessor? Qualquer nova interpretacdo da natureza, seja ela uma descoberta,
seja uma teoria, aparece inicialmente na mente de um ou mais individuos.
[...]. Invariavelmente tiveram sua atengdo concentrada sobre problemas que
provocam crises. [...] Por isso, o teste de um paradigma ocorre somente
depois que o fracasso persistente na resolucdo de um quebra-cabeca
importante d4 origem a uma crise.'?

Mas para que o paradigma possa triunfar ¢ necessario que ele conquiste alguns
adeptos iniciais, que o desenvolverdo até o ponto em que argumentos
objetivos possam ser produzidos e multiplicados. [...] No inicio 0 novo
candidato a paradigma podera ter poucos adeptos e em determinadas ocasides
os motivos destes poderdo ser considerados suspeitos. Nao obstante, se eles
sdo competentes aperfeigoardo o paradigma, explorando suas possibilidades e
mostrando o que seria pertencer a uma comunidade guiada por ele. [...] Mais
cientistas, convencidos da fecundidade da nova concepgdo, adotardo a nova
maneira de praticar a ciéncia normal, até que restem apenas alguns poucos
opositores mais velhos."?

Deste modo, o pensar em governanga relacionada as contratagdes tornou-se instrumento
para realizacdo dos objetivos do Estado, pois o poder de compra estatal diante das diretrizes
estabelecidas estd sendo cada vez mais guiado visando a efetivagdo de politicas ptblicas.

Segundo B. GuyPeters- Jonpierre, o termo Governanga estd rodeado de muita
ambiguidade e imprecisdo conceitual. HA uma amplitude conceitual que permitiu que o termo

fosse utilizado amplamente, mas que trouxe por consequéncia a perda de parte de sua

' KUHN, Thomas S. A estrutura das revolucdes cientifica. — 12. ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 2013, p. 47
12 Ibidem p. 161
13 Ibidem p. 72
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utilidade'*. Contudo, para esse autor “A Governanga ¢ conceituada como um processo continuo
de aprendizagem e ajustamento”!’.

O “Levantamento de Governanga e Gestdo das Aquisi¢des” do Tribunal de Contas da
Unido afirma que “a necessidade de se aperfeicoar continuamente os sistemas de governanga e
de gestdo das aquisi¢cdes no setor publico decorre da sua forte relacdo com a geracdo de
resultados para a sociedade e da elevada materialidade dos gastos associados”. Registrando
ainda o seguinte conceito:

Governanga das aquisices compreende essencialmente o conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo das aquisi¢des, com objetivo de
que as aquisi¢des agreguem valor ao negdcio da organizacdo, com riscos
aceitaveis'®.

A OCDE reitera o entendimento da necessidade de governanca nas compras publicas,
haja vista o importante papel que essa desempenha no setor publico, ao afirmar - em tradugao

livre do original - que:

A contratacdo publica é um pilar crucial da governanga estratégica ¢ da
prestacdo de servigos para os governos. Pelo grande volume de gastos que
representa, bem governadas, as compras publicas podem e devem
desempenhar um papel importante na promogéo da eficiéncia do setor ptblico
¢ estabelecer a confianga dos cidaddos. Sistemas de contratacdes publicas
bem concebidos também contribuem para alcancar objetivos politicos
prementes [...]"7. (grifo nosso)

Em complemento, merece destaque que para o Instituto Brasileiro de Governanga

Corporativa (IBCG), a governanga ¢ o sistema pelo qual as corporagdes sao dirigidas,

14 Tradugdo livre. B. GUY, Peters; PIERRE, Jon. Governance and social complexity. Journal of Political Science.
2008 - governance is surrounded by much ambiguity, critique, and conceptual fuzziness, and arguably the same
conceptual stretching that has enabled it to be used so widely also has robbed the term of some of its utility.

15 Tradugdo livre. B. GUY, Peters; PIERRE, Jon. Governance and social complexity. Journal of Political Science.
2008 - Governance is conceptualized as a continuous process of learning and adjustment.

16 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de Governanca e Gestdo das Aquisi¢bes — Arquivo
“Ficha técnica”. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/levantamento-de-governanca-e-gestao-
das-aquisicoes.htm Acesso em 02 fev. 2023.

7 OECD RECOMMENDATION OF THE COUNCIL ON PUBLIC PROCUREMENT - Disponivel em
https://www.oecd.org/gov/public-procurement/OECD-Recommendation-on-Public-Procurement.pdf - Acesso em
03 fev. 2023. “Public procurement is a crucial pillar of strategic governance and services delivery for
governments. Because of the sheer volume of spending it represents, well governed public procurement can and
must play a major role in fostering public sector efficiency and establishing citizens’ trust. Well-designed public
procurement systems also contribute to achieving pressing policy goals such as environmental protection,
innovation, job creation and the development of small and medium enterprises”.
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monitoradas e incentivadas, destacando ainda que “As boas praticas de governanga corporativa
convertem principios basicos em recomendagdes objetivas”.!8

Portanto, considerando as novidades legislativas da tltima década fruto dos arranjos
denominados, de forma geral, por boas praticas e recomendagdes dos 6rgdos de controle,
pretende-se verificar o impacto da nova forma de proceder'’, em especial tangenciando aos
seguintes normativos:

e Decreto n° 200/1967 — o qual se origina com a inten¢ao de dispor sobre a
organizacdo da Administragdo Federal e estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa a época, mas que, nao obstante, datar de 1967, ainda possui
diversos preceitos hoje aplicaveis a Administracao;

e Lein® 8.666/1993 — Lei Geral de Licitagdes e Contratos vigente entre 1993 e
2021, importante marco em diversos temas relacionados a licitagcdes e
contratagoes administrativas;

e Lein®13.303/2016 —conhecida como Lei das Estatais, registra novo marco legal
para as Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista, trazendo novo
estatuto juridico e disposi¢des de carater geral sobre licitagdes e contratos;

e Lcin®14.133/2021 —nova Lei Geral de Licitagdes ¢ Contratos;

e IN n° 02/2008 SLTI/MPOG, atualmente substituida pela IN n° 05/2017
SEGES/MPGD — que dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratacdo de servicos sob o regime de execucdo indireta no ambito da
Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional;

e INn°01/2010 SLTI/MPOG — que dispde sobre os critérios de sustentabilidade
ambiental na aquisicdo de bens, contratagdo de servicos ou obras pela
Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional;

e IN n° 04/2010 SLTI/MPOG, substituida pelas IN n° 01/2019 SGD/ME, IN n°
47/2022 SEGES/ME e, por fim, pela IN n° 94/2022 SGD/ME — que dispde sobre

o processo de contratacdo de Solucdes de Tecnologia da Informagdo pelos

18 TInstituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBCG). Coédigo das melhores praticas de governanga
corporativa. 5. ed. Sao Paulo: IBCG, 2015, p. 20. Disponivel em
https://conhecimento.ibgc.org.br/Lists/Publicacoes/Attachments/21138/Publicacao-IBGCCodigo-Codigodas
Melhores PraticasdeGC-5aEdicao.pdf - Acesso em 26 set. 2023.

19 Ao se falar em nova forma de proceder pretende-se registrar as alteragdes trazidas com a governanga aplicada
as contratagoes.
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orgdos integrantes do Sistema de Administragdo dos Recursos de Tecnologia da
Informacao - SISP do Poder Executivo Federal;

e [N n° 40/2020 SEGES/ME, substituida pela IN n°® 58/2022 SEGES/ME — que
dispde sobre a elaboracao dos Estudos Técnicos Preliminares - ETP - para a
aquisicdo de bens e a contratacdo de servigos e obras, no ambito da
Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, e sobre o
Sistema ETP digital; e

e IN n° 81/2022 SEGES/ME - que dispde sobre a elaboragdo do Termo de
Referéncia— TR, para a aquisi¢ao de bens e a contratacdo de servigos, no ambito
da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional, e sobre o

Sistema TR digital.

Neste sentido, ¢ importante compreender o papel da variavel juridica na pesquisa.
Segundo Maria Paula Dallari Bucci e Matheus Silveira de Souza, a imbricagdo entre direito e
politicas publicas pode ser evidenciada por, ao menos, cinco fatores, sendo o primeiro da lista
a “necessidade de utilizar instrumentos juridicos para implementar as a¢des governamentais™?’.

Assim, o campo juridico apresentado pretende auxiliar no implemento das acgdes
governamentais de governanga, considerando as lacunas identificadas pelos 6rgaos de controle
e pelos atores envolvidos na execucdo das contratagdes publicas.

Cabe ressaltar que o campo juridico nao articula de forma isolada a pretensdo existente
de aplicacdo dos preceitos de governanga as contratagdes publicas, sendo, na realidade, um
instrumento para “possibilitar a integra¢gdo de um conjunto complexo de normas, atores,

processos ¢ instituicdes juridicas™?!

1.1. Campo Juridico, Arranjos e Atores Juridicos da Questio da Governanca Relacionada
as Contratacoes Publicas
A sociedade, como o grande cliente do estado que ¢, dia apds dia clama por entregas.

Ha tempos nao basta que ocorra todo o macroprocesso da contratagao publica com toda a lisura

20 BUCCI, Maria Paula Dallari; SOUZA, Matheus Silveira de. A abordagem Direito e politicas ptblicas: temas
para uma agenda de pesquisa. Sequéncia (Floriandpolis), v. 43, 2022.
2 BUCCI, Maria Paula Dallari; COUTINHO, Diogo R.; "Arranjos juridico-institucionais da politica de inovagio
tecnologica: uma analise baseada na abordagem de direito e politicas publicas", p. 313 -340. In: Inovacio no
Brasil: avancos e desafios juridicos e institucionais. Sdo Paulo: Blucher, 2017, p. 314, Disponivel em
https://openaccess.blucher.com.br/article-details/12-20820 - Acesso em 03 out. 2023.
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e seguindo todos os principios, se ndo houver como conclusio o alcance do objetivo, bem como
da transparéncia e da celeridade. Mais do que esfor¢o com a economicidade, exceléncia e a
execug¢ao dos processos na forma e no prazo determinados, hd a preocupacao com a eficiéncia
(relacdo custo e beneficio), eficacia (qualidade e quantidade dos produtos ou servigos
entregues) e efetividade (impacto na sociedade).

Diante disso, os representantes do povo tém inserido em diversos normativos, pitadas
de governanca ja ha algum tempo. Apesar de ndo se alterar uma cultura de anos magicamente
através de normas, ¢ imprescindivel reconhecer a importancia dessa decisao na criagao de um
novo paradigma, mormente considerando sua possibilidade de uso como argumento contra
aqueles que estao parados na antiga forma de lidar com os interesses corporativos.

Destarte, Thierry Delpeuch e Cécile Vigour afirmam que:

O direito é de uma importancia fundamental em qualquer politica publica, a
tal ponto que € muitas vezes impossivel distinguir, na gestio publica, o que ¢
juridico e o que ¢ independente. A esséncia do direito ¢ ser, a0 mesmo tempo,
um quadro externo, um elemento constitutivo e um produto da agdo publica.?.
[...]

O direito ¢ parte integrante das politicas publicas, na medida em que a
formulagcdo de programas de agdo publica ¢ amplamente baseada em
declaragdes legais. Em particular, a técnica juridica ¢é utilizada para
reconhecer e priorizar os diferentes objetivos, interesses e valores que as
politicas publicas procuram promover ou proteger (LasCoumes; Le Bourhls,
1996). O direito ¢ uma das linguagens de comunicagdo que os atores das
politicas publicas utilizam para realizar seus intercAmbios sociais.?

Dessa forma, ao ter seu reconhecimento, ndo sé pelos entendimentos dos Tribunais de
Contas, mas também por outros atos normativos e pelas leis, a governanca das contratagdes
publicas vai ganhando o papel de destaque que merece e tendo a chancela juridica necessaria

para sua imposi¢ao nas instrugdes processuais.

O componente juridico pode ser identificado ao observarmos que o direito ¢
responsavel por garantir existéncia formal as institui¢des, bem como elaborar
o seu desenho juridico institucional **

No campo juridico o tema contratagcdes publicas ¢ explorado por diversos atores, cada

qual buscando definir e interpretar os novos atos normativos=>.

22 DELPEUCH, Thierry; VIGOUR, Cécile. A¢ao Piiblica e Direito, 2021, p. 175.

23 Ibidem, p. 176.

24 BUCCI, Maria Paula Dallari; SOUZA, Matheus Silveira de. A abordagem Direito e politicas ptblicas: temas
para uma agenda de pesquisa. Sequéncia (Florianépolis), v. 43, 2022. p. 11.

25 Consoante reproduzido por Ferreira (2022): Bourdieu concebe o campo juridico como o lugar de concorréncia
pelo monopdlio do direito de dizer o direito, quer dizer, a boa distribuigdo (nomos) ou a boa ordem, na qual se
defrontam agentes investidos de competéncia ao mesmo tempo social e técnica que consiste essencialmente na
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De forma indireta, temos a Governanga como principio desde o Decreto n°® 200, de 25
de fevereiro de 1967, inaugurador da ordem administrativista, o qual em seu artigo 6°, ao
estabelecer os principios fundamentais, cita o planejamento, detalhando logo em seguida seu
objetivo:

Art. 7° A acdo governamental obedecera a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e¢ a seguranca
nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados e
compreendera a elaboracdo e atualizacdo dos seguintes instrumentos
basicos: a) plano geral de governo; b) programas gerais, setoriais e
regionais, de duracdo plurianual; c¢) orcamento-programa anual; e d)
programacao financeira de desembolso”. (grifo nosso)

Apos esse embrido, algumas leis tangenciaram sobre o tema governanga de alguma
forma, ainda que timida. Ménica Maria de Franca®$, afirma que a Lei n® 6.404, de 1976, é a
primeira lei que versa sobre governanga corporativa, notadamente com o objetivo de superar o
conflito de agéncia dos gestores, permitindo aos proprietarios intervir na defini¢ao da dire¢ado
das atividades sociais e orientagao de funcionamento dos 6rgaos da companhia.

Anos mais tarde, a questao de governanga foi novamente tratada pelo Codigo Civil de
2002, Lei n° 10.406/2002, em diversos pontos e topicos, merecendo destaque o art. 1010 que
afirma “competir aos socios decidir sobre os negocios da sociedade”, ou seja, definir a
estratégia buscada pela corporacao.

Contudo, a énfase a importancia da Governanga no ambito de contratagdes publicas no
formato atual apenas foi desenhada na ultima década, o que cotidianamente tem fortalecido a
mudanga das a¢des adotadas.

A Lei n° 12.486, de 1° de agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizagao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administragao Publica,
nacional ou estrangeira, trouxe como ponto favoravel na dosimetria de aplicacdo das sangdes,
“a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
denuncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito da

pessoa juridica”, incentivando assim a adoc¢ao de condutas de governanca.

capacidade reconhecida de interpretar (de maneira mais ou menos livre ou autorizada) um corpus de textos que
consagram a visao legitima, justa, do mundo social - FERREIRA, Leticia Cardoso. A constru¢ao da criminosa no
século XXI: representacdes da mulher acusada de trafico de drogas nas Ciéncias Criminais no Brasil — Franca,
2022, p. 29. Disponivel em https://repositorio.unesp.br/server/api/core/bitstreams/8c6bSb18-6437-4efc-968c-
6af68f66bf22/content - Acesso em 03 out. 2023.

26 DE FRANCA, Monica Maria. A Implantagdo da Governanga Coorporativa na Sociedade Andnima com a
Finalidade de Protecdo dos Direitos dos Acionistas Minoritarios, Dignidade do Trabalhadores e da
Comunidade. Legis Augustus, v. 5, n. 2, p. 116-132, 2014.
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Outrossim, merece destaque a Lei n° 13.303 de 30 de junho de 2016, que dispde sobre
o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a qual em seu artigo 6°
estabeleceu que:

O estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias devera observar regras de governanga corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestao de riscos e de controle interno,
composi¢do da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua
protecdo, todos constantes desta Lei.

Além disso, determinou em seu artigo 14 que o Conselho de Administracao da estatal
discuta, aprove e monitore ‘“decisdes envolvendo praticas de governanga corporativa,
relacionamento com partes interessadas, politica de gestao de pessoas e codigo de conduta dos
agentes”.

Ato continuo nesse apanhado histdrico legislativo, cabe ressaltar a edicdo do Decreto n°
9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de governanga da administragao
publica federal direta, autarquica e fundacional, o qual focaliza a importancia da “Governanga
com foco em Resultados” no contexto da Governanga Publica, com destaque para o artigo 4°,
que registra quatro diretrizes que se relacionam diretamente com a questdo da produgdo de
resultados e agregacao de valor, quais sejam:

I- direcionar agOes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando
solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagdo de recursos e
com as mudangas de prioridades; III- monitorar o desempenho e avaliar a
concepgdo, a implementacdo e os resultados_das politicas ¢ das agdes
prioritarias; IV- articular institui¢des ¢ coordenar processos para melhorar a
integracao entre os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a
gerar, preservar e entregar valor publico; ¢ XI- promover a comunicacao
aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos resultados da
organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagdo (grifo
Nnosso)

O paragrafo tnico do artigo 6° desse diploma legal prevé, no mesmo sentido, que os
mecanismos, as instdncias e as praticas de governanca incluirdo, no minimo, “formas de
acompanhamento de resultados”. Ao tempo em que o artigo 15-A estabelece que os Comités
Internos de Governanga sdo competentes para implementar este acompanhamento de
resultados.

Temos também a nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021, a qual de forma expressa registrou em seu artigo 11, paragrafo

unico que:
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A alta administragdo do 6rgao ou entidade ¢ responsavel pela governanga das
contratagdes ¢ deve implementar processos ¢ estruturas, inclusive de gestdo
de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar € monitorar 0s processos
licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcangar os objetivos
estabelecidos [...], promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o
alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficdcia em suas
contratacoes.

Ou seja, anova Lei Geral de Licitagdes e Contratos registrou expressamente os trés “E”s
ligados a dimensdo da governanga por resultado no que tange a avaliagdo do desempenho:
eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como registrou a quem compete a governanga das
contratacoes.

Ainda, em julho do ano de 2021, foi publicada a Portaria SEGES/ME N° 8.678, de 19
de julho de 2021%’, a qual dispde sobre a governancga das contratagdes piiblicas no ambito da
Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional.

No ano de 2022, o entdo Ministério da Economia, por intermédio da Comissao
Interministerial de Governanga Corporativa e de Administracao de Participacdes Societarias da
Unido, emitiu a Resolugdo CGPAR N° 44, de 30 de dezembro de 2022, com o objetivo de
estabelecer “diretrizes e parametros de governanga para estruturar as areas de auditoria interna,
corregedoria, ouvidoria, conformidade e gestdo de riscos das empresas estatais federais”, a qual,
no ano corrente, foi alterada e consolidada pela Resolugdo CGPAR/ME n° 46, de 31 de janeiro
de 2023.

Cabe ressaltar também que muitos foram os posicionamentos jurisprudenciais acerca do
tema, diversos deles previamente ao amadurecimento legislativo, os quais, inclusive, serviram
de inspira¢do para a normatizagdo, sendo possivel a citagdo, como exemplo, dos acérdaos
689/1997, 1558/2003 e 1236/2015, todos do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, os quais
registraram parametros de governanca e outros ensinamentos e sobre os quais havera relato
mais aprofundado nos préoximos capitulos.

Este arcabougo normativo demonstra a movimentacdo no campo juridico para a
construg¢do de um novo paradigma nas contratagdes publicas, o qual ndo serd acompanhado de
uma ruptura com a antiga forma de contratar, mas sim de uma nova construc¢ao sobre as antigas

bases.

27 BRASIL. SEGES. Portaria SEGES/ME N. 8.678, de 19 de julho de 2021. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 2021. Disponivel em https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-seges/me-n-8.678-de-19-de-julho-de-
2021-332956169 - Acesso em 28 jun. 2021.
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Contudo, alguns importantes atores das institui¢des, ainda hoje, sdo refratarios aos
ideais de Governanca, especialmente por considerarem incompativel a realidade com a
necessidade de investimento de tempo para confec¢do de artefatos’® necessarios e para a
organizac¢ao dos projetos internos necessarios para o alcance da governanga.

A bem da verdade, estabelecer diretrizes, desenvolver estudos preliminares, estabelecer
alinhamentos, capacitar os agentes e todas as demais agdes recomenddveis e necessarias
demandam tempo.

E de conhecimento notério que boa parte dos empregados das institui¢es insiste que
sempre fizeram sem o menor planejamento e que sempre foi assim, aplicando na pratica o
conceito de tradi¢do inventada trazido por Hobsbawn:

Por “tradi¢do inventada” entende-se um conjunto de praticas, normalmente
reguladas por regras tacita ou abertamente aceitas; tais praticas, de natureza
ritual ou simbdlica, visam inculcar certos valores e normas de comportamento
através da repeti¢do, o que implica, automaticamente; uma continuidade em
relagdo ao passado. Alias, sempre que possivel, tenta-se estabelecer
continuidade com um passado histérico apropriado. [...] na medida em que
ha referéncia a um passado histdrico, as tradi¢des “inventadas” caracterizam-
se por estabelecer com ele uma continuidade bastante artificial. Em poucas
palavras, elas sdo reagdes a situagdes novas que ou assumem a forma de
referéncia a situagdes anteriores, ou estabelecem seu proprio passado através
da repeti¢do quase que obrigatoria®

Desta forma, ¢ fundamental que seja dada chance para a alteracdo de cultura,
evidentemente necessaria para a implementagdo da Governanga.

A experiéncia mostra que, em diversos contextos, as pessoas erram e nem
sempre querem acertar. Continuam errando sistematicamente alicercadas na
justificativa de que "sempre se fez assim" e "por que mudar?". Esse
pressuposto psicologico ressalta a racionalidade limitada dos individuos nos
processos concretos de tomada de decis@o. E preciso, por isso, descortinar-
lhes o universo de atualidades e alternativas existentes®”

28 Os documentos necessarios para o planejamento da contratagio sio denominados artefatos. Tal conceito foi
inicialmente utilizado para as contratagdes relacionadas a Tecnologia da Informagdo (Ex: Acorddo 669/2008 TCU
Plenério https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/artefatos/%2520/DTRELEVANCIA
%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/109), contudo, atualmente, ¢ utilizado de forma ampla,
sendo inclusive citado na atual Lei Geral de Licitagdes e Contratos — Lei n° 14.133/2021.

YHOBSBAWN, E. Introducio: a invencio das tradi¢cdes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984, p. 10. Disponivel
em: https://hugoribeiro.com.br/biblioteca-digital/Hobsbawm-Introdu%C3%A7%C3%A30-
A_invencao_das_tradicoes.pdf - Acesso em 18 set. 2023.

30 DOTTI, Marinés Restelatto. Governan¢a nas contratacdes publicas: aplica¢io efetiva de diretrizes,
responsabilidade e transparéncia. Inter-relacao com o direito fundamental a2 boa administracio e o combate
a corrupgao. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 106.
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Consoante ensinado por Kuhn, ainda que haja o “reconhecimento tanto no plano
conceitual como no plano da observagdo e a consequente mudanga das categorias e
procedimentos paradigmaticos”, sao ‘“as mudanc¢as muitas vezes acompanhadas por
resisténcia’!

Diante disso, esse autor leciona as condi¢des para convencimento dos agentes

envolvidos com a contratagao

[...] relutardo em adota-lo a menos que sejam convencidos de que duas
condigdes primordiais foram preenchidas. Em primeiro lugar, o novo
candidato deve parecer capaz de solucionar algum problema extraordinario,
reconhecido como tal pela comunidade ¢ que ndo possa ser analisado de
nenhuma outra maneira. Em segundo, o novo paradigma deve garantir a
preservacdo de uma parte relativamente grande da capacidade objetiva de
resolver problemas, conquistada pela ciéncia com o auxilio dos paradigmas
anteriores*?

Inclusive, cabe destacar que os gestores indicados como competentes tem, por
consequéncia, responsabilidade (accountability) por seus atos € omissdes, pois consoante
ensina o Tribunal de Contas da Unido “a responsabilizagdo — decorre diretamente da
competéncia recebida para gerir os recursos que provém dos cidaddos, o que implica também a
responsabilidade pelo seu eventual mau uso™>?.

Nesse ponto, ndo basta encaixar antigas solucdes, elaboradas previamente, em
problemas relativamente novos. E necessario, antes, a compreensio do
problema e suas especificidades para o desenvolvimento de uma solugdo
madura, que aponte caminhos a serem seguidos.**

Diante de todo o exposto, infere-se que o arcabouco legal atual norteia as institui¢des a
um novo paradigma no campo juridico e da Administracao Publica, o qual est4 voltado para a
obtengao de resultados por intermédio da adogao de principios e agdes de governanga, ou seja,
a preocupacao com resultados tem sido inserida de forma expressa no debate sobre Governanga.
Para a formacao do campo juridico descrito, cinco atores juridicos tiveram atuagao que

merece destaque: o Tribunal de Contas da Unido, o Ministério da Gestdo e Inovagdo, os

3 KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugdes cientifica. — 12. ed. S3o Paulo: Perspectiva, 2013, p. 88
32 Ibidem p. 182
33 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanga aplicavel a organizacdes piblicas
e outros entes jurisdicionados ao TCU / Tribunal de Contas da Unifo. Edigdo 3 - Brasilia: TCU, Secretaria de
Controle Externo da Administragdo do Estado — Secex - Administracdo, 2020, p. 94
3% BUCCI, Maria Paula Dallari; SOUZA, Matheus Silveira de. A abordagem Direito e politicas publicas: temas
para uma agenda de pesquisa. Sequéncia (Florianépolis), v. 43, 2022.

26



legisladores, os gestores dos processos de contratacdo e as Consultorias Juridicas, o que sera
detalhado no decorrer da pesquisa.

Insta salientar, outrossim, que, coabitam atualmente no campo juridico, as Lei n°
13.303/2016 e Lei n® 14.133/2021, cada qual no seu campo de atuagdo. Sendo, contudo,
impossivel olvidar que a Lei Geral de Licitacdes, Lei n°® 14.133/2021 tangencialmente
influéncia nas contratagdes como um todo e reflete o caminho desenhado pela governanca na
ultima década.

Ademais, impende registrar que alguns pontos da nova legislacdo poderao afetar as
contratacdes do especifico nlicleo das estatais, tal qual como ocorreu e ocorre com as Instrugdes
Normativas, adotadas, por exemplo, na EBC a titulo de boas praticas, inobstante sua nao
coercitividade as empresas publicas, haja vista o impacto dos arranjos institucionais existentes
neste caso.

Os objetivos precipuos dos expedientes que visavam a alteracdao/substituicdo da
legislagdo de contratagdes publicas eram a modernizagdo da lei, com a inser¢ao, por exemplo,
de inversao de fases para todas as modalidades, inspirado no pregdo, assim como a inser¢ao de
parametros de Governanga.

Merece destaque que poucos parametros de governanga foram propriamente criados na
Lei n° 14.133/2021%, sendo a nova lei verdadeiramente uma consolidagdo do trabalho de
governanga iniciado pelas contribui¢des do TCU e continuado pelo Ministério da Gestdo e
Inovagao em Servigos Publicos.

Neste sentido, verifica-se que os atores do campo juridico exercem um papel importante
na consolidagdo de um novo paradigma de governanga nas contratagcdes criando arranjos
institucionais que impactam em arranjos normativos.

Obvio, ocorreram algumas alteragdes e aperfeicoamentos, contudo néo ha ruptura com
o campo juridico anterior como um todo, possuindo um carater predominantemente incremental
das diretrizes existentes.

Importante, também, paralelamente a norma geral de contratagdes publicas, que se
registre a Lei n® 13.303/2016°°, norma que disciplina as contrata¢des publicas no ambito das

estatais — Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e subsidiarias.

3 Exemplo: a criagdo do agente de contratacdo. Artigo 6°, LX, Lei n® 14.133/2021

3 BRASIL. Lein® 13.303, de 30 de junho de 2016 (Lei de Responsabilidade das Estatais). Dispde sobre o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista ¢ de suas subsidiarias, no ambito da Unifo, dos
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Quanto a origem da Lei n° 13.303/2016, necessario destacar que com a Emenda
Constitucional n° 19/1998 foi inserido o paragrafo primeiro, ao art. 173, da Constitui¢do Federal
da Republica, o qual afirma que:

Art. 173, § 1°, da CF/88 - A Lei estabelecera o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de produgdo ou comercializacdo de bens ou de prestacao
de servigos, dispondo sobre:

I - Sua funcgéo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;
IT - A sujeig@o ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
III - licitacdo e contratacao de obras, servicos, compras e alienacdes,
observados os principios da administracio publica;

IV - a constituigdo e o funcionamento dos conselhos de administracao e fiscal,
com a participagdo de acionistas minoritarios;

V - os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores. (grifo nosso)

Assim, em 2016, a retromencionada lei foi publicada visando suprir a determinagao
constitucional, estabelecendo mecanismos de governancga, procedimentos para gestao do risco
e as normas para licitagdes e contratos especificas para empresas publicas e sociedades de
economia mista.

Ou seja, a referida lei trouxe disciplina para a governanga corporativa, bem como para
a governanca relacionada as contratagdes, N0 Macroprocesso € no micro processo.

Apesar de timidas, muitas foram as tentativas bottom-up’” de insergdo dos parametros
de governanca, muitos gestores tinham a percepcdo de necessidade de implementacdao de
parametros de governanga.

Contudo, os gestores de contratagdes publicas apenas conseguiram a implementacao
inicial quando empoderados pela chancela juridica dada pelos 6rgaos de controle.

No que tange a governanga em compras ¢ contratagdes publicas no Brasil, a
inovagdo afeta a implantacdo de novas diretrizes e politicas deu-se,
recentemente, em conformidade com fluxo top down, mormente devido a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido na conformacdo de jurisprudéncia
sobre a tematica. Tais comandos reverberaram, ainda, por tribunais de contas
estaduais ¢ municipais, bem como por 6rgdos de controle internos, que
passaram a agir como emissores secundarios de ditames nas aquisi¢des’®.

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2016/Lei/113303.htm#:~:text=LE1%20N%C2%BA%2013.303%2C%20DE%2030%20DE%20JUNHO%2
0DE%202016.&text=Disp%C3%B5¢%20s0bre%200%20estatuto%20jur%C3%ADdico,Distrito%20Federal %20
€%20d0s%20Munic%C3%ADpios. - Acesso em 30 out. 2022.

37 0u seja, tentativas feitas pelos agentes técnicos, executores propriamente, e ndo pelos agentes politicos.

38 FENILI, Renato. Governang¢a em aquisi¢cdes publicas: teoria e pratica a luz da realidade — Niter6i, RJ: 2018,
p- 40
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Diante disso, muitos dos arranjos relacionados a governanga nas contratagdes publicas
passaram a ser inseridos nas analises dos procedimentos de contratacdes publicas, sendo
recomendado o aperfeicoamento do rito no sentido de seguir o pensamento externado pelo
Ministério da Gestao e Inovagao e pelo TCU.

Nao s6 os gestores de contratacdes publicas, como as Consultorias Juridicas,
puderam passar a aplicar recomendagdes visando a aplicacdo de tais arranjos antes mesmo da
manifestagdo legislativa nesse sentido.

A Consultoria Juridica tem posi¢ao dentro do processo, como primeiro filtro de analise
da legalidade, o que favorece o auxilio na implementagao do arcabougo normativo existente e,
por consequéncia, das diretrizes de governancga existentes.

Aqui merece o registro que nao ¢ simplesmente a aplicagdo do arcabouco juridico de
forma isolada e sem sentido ou a alteracdo dos ritos para mero preenchimento formal de
exigéncias.

O estudo das diferentes possibilidades de modelagem juridica de politicas
publicas, a escolha dos instrumentos de direito administrativo mais adequados
(dados os fins a serem perseguidos), o desenho de mecanismos de indugéo ou
recompensa para certos comportamentos, o desenho de sancdes, a selecao do
tipo de norma a ser utilizada (mais ou menos flexivel, mais ou menos estavel,
mais ou menos genérica) sdo exemplos de topicos que surgem quando o
direito ¢ instrumentalizado para por dada estratégia de agdo em marcha. Desde
este ponto de vista, o direito poderia ser metaforicamente descrito como uma
caixa de ferramentas, que executa tarefas-meio conectadas a certos fins de
forma mais ou menos eficaz, sendo o grau de eficacia, em parte, dependente
da adequagdo do meio escolhido®.

A tentativa cotidiana ¢ inserir os parametros de governanga considerando sua fun¢ao
finalistica instrumental, como caixa de ferramentas, consoante lecionado por Coutinho,
objetivando a alteragdo da mentalidade na forma de contratar e, assim, viabilizando o alcance
ou propriamente alcangando a politica publica desejada.

O desafio é ndo deixar com que essas normas sejam utilizadas apenas para
justificar fins burocraticos, mas que venham acompanhadas de um esforco
fisico, intelectual e moral que possa imprimir efetividade ao direito
fundamental a boa administragdo. Eis os caminhos inexoraveis, sob pena de
prosseguirmos oferecendo respostas insuficientes no combate a corrupgdo e
no enfrentamento do mau uso de recursos publicos e da ineficiéncia
administrativa.*’

3% COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas publicas. A politica publica como campo
multidisciplinar. Sdo Paulo: UNESP, 2013, p. 21.
40 DOTTI, Marinés Restelatto. Governanga nas contratacdes publicas: aplicacdo efetiva de diretrizes,
responsabilidade e transparéncia. Inter-relacio com o direito fundamental a boa administracio e o combate
a corrupgio. Belo Horizonte: Forum, 2018.

29



Hé ainda outro importante papel do campo juridico correlato as situagdes de governanga

que alinha o arcabougo juridico ao papel de arranjo institucional, conforme apresentado por

Coutinho

o Direito enquanto parte de uma dimenséo institucional de politicas publicas,
e componente de um arranjo institucional, de modo que compartilha
responsabilidades e tarefas na implementagdo das politicas publicas
juntamente com as demais instituigdes, ¢ concretizar a ideia de que as regras
de seu funcionamento e procedimentos viabilizam a articulagao entre os atores
ligados direta e indiretamente com as politicas publicas*!

Dessa forma, nesse momento, estamos na fase de vivéncia da tentativa de adaptacdo da

realidade aos novos arranjos, em especial quanto aos parametros de governanca.

As manifestagdes dos orgdos de controle e de 6rgdos do Poder Executivo foram

precursoras. Visando aperfeigoar procedimentos e guiar as instituigdes nas falhas percebidas,

tais manifestacdes foram a semente desse movimento de alteracdo dos arranjos institucionais,

operacionais € normativos contribuindo na reformatagdo do campo juridico e no

estabelecimento da governanga.

A andlise sobre governanga das e nas contratagcdes serd objeto do proximo capitulo de

forma mais detalhada, a partir da tabela abaixo, com o percurso normativo em destaque atrelado

aos atores envolvidos na constru¢do de um paradigma da governanga nas contratagdes publicas.

Campo juridico em destaque Ator envolvido
g £ Lei n° 8.666/1993 Legislador
Acoérdao n® 517/2005 — TCU — Plenério
2 Tribunal de Contas
=t g Acorddo n° 2471/2008 — TCU — Plenario da Unido
582z IN n° 02/2008 SLTI/MPOG, substituida pela IN n°
g é é g 05/2017 SEGES/MPGD

4 COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas publicas. A politica publica como

multidisciplinar. Sdo Paulo: UNESP, 2013p. 20.
30

campo



IN n° 04/2010 SLTI/MPOG, substituida pelas IN
n® 01/2019 SGD/ME, IN n° 47/2022 SEGES/ME ¢
pela IN n° 94/2022 SGD/ME

Ministério da Gestao
¢ Inovagao dos

Servigos Publicos

Arranjos

normativos

Lein® 13.303/2016

Legislador

Arranjos institucionais e/ou normativos

IN n°® 05/2017 SEGES/MPGD

INn°01/2019 SGD/ME, IN n° 47/2022
SEGES/ME e pela IN n°® 94/2022 SGD/ME

IN n° 40/2020 SEGES/ME, substituida pela IN n°
58/2022 SEGES/ME

Ministério da Gestdo
¢ Inovagao dos

Servigos Publicos

Arranjos

normativos

Lein® 14.133/2021

Legislador
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2. GOVERNANCA
Preliminar a qualquer proposta de inser¢do da preocupacdo com o desenvolvimento
pretendido como consequéncia da implementagdo da Governanga, ¢ importante que se entenda

o caminho trilhado até o alcance do foco em resultados pelas institui¢des.
2.1. A Governanca

O termo Governanga ¢ utilizado em diversos cendrios e objetivos. Nessa pesquisa
utiliza-se, também, o conceito em sintonia com a defini¢do de Renato Fenili**:

Governanca ¢ o conjunto de agcdes de monitoramento e de incentivos que
visam a assegurar, de forma institucionalizada ¢ em uma relacao de agéncia,
que os interesses do principal [ou seja, da sociedade] estardo sendo
preservados pelo agente.

Ou seja, a Governanga ¢ o conjunto de acdes que visa assegurar os interesses da
sociedade, especialmente monitorando as a¢des dos gestores publicos.
No mesmo diapasio, Paludo* define que:

A Governanga Publica em nivel nacional foca no desenvolvimento da nacdo
e no alcance de resultados desejados pela sociedade e pelo mercado, com a
finalidade de gerar valor publico que satisfaga as partes interessadas.

Nada aconteceu repentinamente. Pelos registros historicos, ha evidéncias de uma
mudanga paulatina** iniciada em um momento em que as corpora¢des nio se importavam com
objetivos, ndo havendo a interagdo entre as estruturas responsaveis pelo resultado e tampouco
algum monitoramento e avaliacao das acdes adotadas.

Passou, em seguida, por um momento de existéncia de uma agenda central
acompanhada de integragdo sistémica entre as estruturas implementadoras, com uma respectiva
ac¢ao interna de avaliagao e monitoramento.

Até o momento atual de Governanga para o desempenho (desenvolvimento), no qual

existe ndo uma agenda central, mas sim varias agendas integradas, acompanhadas de uma rede

42 FENILI, Renato. Governanc¢a em aquisicdes publicas: teoria e pratica a luz da realidade — Niter6i, RJ: 2018,
p. 18

3 PALUDO, Augustinho V., Ant6nio G. Oliveira. Governanga organizacional publica e planejamento estratégico:
para 6rgdos e entidades publicas, p. 02.

#“ MARTINS, Humberto Falcdo; Marini, Caio. Um guia de governanga para resultados na administragdo publica.
Publix Editora, 2010, Capitulos 8 a 11, p. 163-235 e Serra, Alberto. Modelo Aberto de Gestdo por Resultados no
Setor Publico, tradugdo de Ernesto Montes Bradley y Estayes. Natal, RN: SEARH/RN, 2008, Capitulo 1.p. 17-
26.Disponivel em https://issuu.com/saberes.seap/docs/modelo_aberto_de_gestao para_resultados no_setor p -
Acesso em 12 fev. 2023.
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de governanga com integracdo sistémica interna e externa e um sistema de monitoramento e
avaliagdo de uso pela sociedade, bem como de habito gerencial e consciéncia estratégica.

Por intermédio dessa pesquisa, € possivel constatar a alteracdo crescente do paradigma
relacionado a Governanga, sem rupturas, com modificagdes visando melhorias a cada novo
parametro de governanca inserido.

Ha quem confunda dois conceitos complementares — governanga e gestdo — entendendo
o primeiro como evolugdo do segundo. Contudo, governanga tem relacdo umbilical com
direcionamento, ja a gestio tem relacdo com a fungio realizadora®. A gestdo planejara e
executara as operagdes, mas com base nas diretrizes estabelecidas pela governanga para a meta
(prioridade e objetivo) envolvida.

Assim como a gestdo controlard o desempenho, portanto, verificando o esfor¢o
acompanhado do resultado, enfrentando os riscos inerentes de forma adequada, a Governanga
monitorard resultados avaliando ndo s6 o éxito ou ndo do que foi proposto, como, também,
alimentando a direcdo das metas estabelecidas — as mantendo ou as redirecionando.

Em resumo, a governanca estabelece as diretrizes de uma instituigdo, bem como
monitora e avalia, j4 a gestdo planeja com base nas diretrizes previamente estabelecidas,
executando as agdes e controlando-as, preocupando-se com implementagao.

Importante registrar que o termo Governanga “‘significa mais que gestdo e mais que
governo”, sendo possivel ainda afirmar que “remete a papéis preponderantes de multiplos
arranjos de diversos atores (estado, terceiro setor, mercado, etc.) no desenvolvimento, na gestao
de politicas publicas e no provimento de servigos, caracteristicos do estado contemporaneo e
do atual debate em administracio publica e governo™®.

Importante destacar, dentre os conceitos de governanga, o registrado pelo Tribunal de
Contas da Unido

[...] a aplicagdo de praticas de lideranga, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organiza¢do (que administra recursos
publicos) e as partes nela interessadas avaliar sua situacdo e demandas,
direcionar a sua atua¢do ¢ monitorar o seu funcionamento, de modo a

4 TCU (Tribunal de Contas da Unido). Governanga no Setor Publico. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/governanca-no-setor-publico/>. - Acesso em 12 fev.
2023.
4 MARTINS, Humberto Falcdo; Marini, Caio. Um guia de governanca para resultados na administracio
publica. Publix Editora, 2010.
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aumentar as chances de entrega de bons resultados aos cidaddos, em termos
de servigos e de politicas publicas’.

Outrossim, o referido Tribunal, em seu Acoérdao Plenario n® 2622/2015, conceituou
Governanca nas Aquisi¢des como:

[...] Governanca como o conjunto de diretrizes, estruturas organizacionais,
processos e mecanismos de controle que visam a assegurar que as decisoes ¢
as agoes relativas a Gestao das Aquisi¢Oes estejam alinhadas as necessidades
da organizagdo, contribuindo para o alcance das suas metas*®.
O Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBCG), em 1999, langou o Codigo
das Melhores Praticas em Governanga Corporativa, o qual sintetiza governanca da seguinte
forma*’:

[...] a governanga apresenta-se como um modelo importante para contribuir
com o direcionamento eficaz de a¢Oes integradas, articuladas, direcionadas e
monitoradas, qualificando o servigo publico e potencializando a reducdo de
desvios que possam comprometer o futuro e o desenvolvimento
socioeconomico do pais. Ademais, a implantacdo ¢ a melhoria continua do
sistema de governanga elevam o nivel de confianga nas instituigdes a
patamares outrora nunca alcangados.

Na pratica, a finalidade precipua da Governanga relacionada as contratagdes publicas é
alcangar os objetivos, com meta processos céleres, planejados e guiados, entregando o
desenvolvimento pretendido considerando seu impacto nas capacidades estatais técnico-
administrativas.

Quando falamos de impacto, tratamos nao s6 da obtencdo do resultado, mas também do
como ele afetara a vida da populacdo, ou seja, de qual sera o real desenvolvimento alcangado,
se havera o alcance da politica publica finalistica.

Para a obtenc¢ao do resultado ¢ importante que os gestores se preocupem com o bindmio
custo X beneficio, gastando apenas o necessario para a solucao do problema.

A elaboracdo da pesquisa ocorreu neste contexto: na preocupagdo com resultados no

debate sobre Governanga, com a obtenc¢ao real do saneamento do problema previamente posto

YTCU (Tribunal de Contas da Unido). 10 passos para boa governanga. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/D5/F2/B0/6B/478F771072725D77E18818A8/10_passos_para _boa governan
ca_v4.pdf>. - Acesso em 07 out. 2022.

STCU. Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO 2622/2015 — PLENARIO Disponivel em
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1539501/NUMACORDAOINT%20asc/0> - Acesso em 05 nov. 2022.
4 Rede Governanca Brasil - Codigo de boas praticas em governanca piblica / Rede Governanga Brasil. Salvador,
BA; Brasilia, DF: Editora Mente Aberta; Rede Governanga Brasil, 02 de dezembro de 2021. [E-book]. Disponivel
em https://www.rgb.org.br/estante-digital-rgb - Acesso em 10 fev. 2023.
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a mesa, pensando em mudangas nos arranjos adotados para a obten¢do de um maior
desenvolvimento em produtividade, em entregas, ou seja, no alcance das capacidades estatais
técnico-administrativas, trazendo os registros sobre o impacto da governanga relacionada as
contratagdes perante os resultados obtidos.

Independentemente do conceito de Governanca adotado™®, é importante “A
compreensdo de como de fato ocorreu a governanga do arranjo e a relagdo dos instrumentos
utilizados com os resultados obtidos [...]”>! para o amadurecimento dos procedimentos
adotados estabelecendo como foco o alcance efetivo dos resultados.

O futuro da Governanca depende dos resultados, ou seja, do desenvolvimento
alcancado. Assim sendo, ¢ importante que os gestores estejam atentos a importancia do
aprendizado cumulativo e compartilhado, buscando o alinhamento dos diversos atores
envolvidos e permitindo uma busca unissona dos objetivos, especialmente diante da alteracao
da cultura e, por consequéncia, dos paradigmas relacionados as contratagdes publicas.

Ademais, quando da busca dos objetivos, ¢ recomendavel outrossim, que se tenha em
mente que os departamentos, 0rgaos e instituicdes nao sao ilhas em si, sendo de grande valia o
compartilhamento de solucdes inteligentes.

Como ja defendido outrora, a governanca, na sua forma mais simples, ¢ uma
coordenacdo factivel que resulta de mecanismos de incentivos para a cooperacdo e de
mecanismos acordados para o compartilhamento de resultados.

Assim, visando a Governanga, as instituicdes devem focar especialmente em alcangar
suas metas, desenvolvendo suas capacidades estatais, implementando as a¢des que dialoguem
com as estratégias, estruturas, processos, aloca¢des de recursos € o monitoramento. Devendo
pensar em novas formas de resolver velhos problemas, bem como investindo nos recursos
humanos e institucionalizando o processo de transformacao com revisao do arcabougo juridico,

inovagao gerencial e adogao de cultura orientada a resultados.

30 Para fins dessa dissertagdo, Governanca serd considerada como diretriz capaz de alterar os paradigmas e a cultura
organizacional existentes através da instauracdo de um novo conjunto de atos, bem como da remodelagem
estrutural da instituicdo, com o escopo de alcancgar resultados que impactem nas politicas publicas.
S OLIVEIRA, Patricia Alvares de Azevedo. O desafio da Coordenacio Executiva pelo Centro de Governo: a
experiéncia do Comité de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP) de 2016 a 2017. Brasilia,
2019.
52 FOREST, Marlene et al. Governanga e coordenagiio na cadeia produtiva da carne bovina: o caso da holding
msx group. 2014. Tese de Doutorado. Tesis para obtener el titulo de maestria en Agronegocios. Universidade
Federal da Grande Dourados—Faculdade de Administra¢do, Ciéncias Contabeis ¢ Economia. Dourados.
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2.2. O Papel do TCU, do Ministério da Gestao e Inovacio e dos Demais Atores na

Definicao do Conceito de Governang¢a

Como dito anteriormente, a Governancga relacionada as contratagdes publicas tem sido
uma construgdo feita progressivamente por diversos atores envolvidos.

Diante disso, ¢ imprescindivel fazer breve relato historico da génese das manifestagdes
sobre a governanga correlata as compras publicas que impactaram no campo politico e juridico,
em especial destacando o papel do Tribunal de Contas da Unido e do, atualmente denominado,
Ministério da Gestao e Inovagdao em Servigos Publicos.

O mais importante ator foi o Tribunal de Contas da Unido, precursor da aplicacao da
Governanga com posicionamentos firmes que constrangeram os atuantes na area a enveredar
por caminho diverso do que era vivido, aplicando pardmetros de governanga e elaborando
novos arranjos operacionais. Consoante defendido por Fenili, “o Tribunal de Contas da Unido
insurge como o principal patrocinador da modelagem do processo de aquisi¢des publicas” >,

A criacdo do Tribunal de Contas da Unido data do ano de 1980°*, tendo sido
posteriormente dado a ele status constitucional com a promulgag@o da primeira Constituigdo
da Republica, em 1981°°.

Impende destacar que nao obstante a nomenclatura dada, o Tribunal de Contas da Unido
nao faz parte do Poder Judiciario, sendo, na realidade, 6rgao do Poder Legislativo que possui,
entre outras funcdes, o controle no que tange as contas publicas e, por consequéncia, as
contratacdes publicas.

Conforme estampado no sitio eletronico do TCU, com fulcro na Constitui¢io Federal®®,

“O TCU ¢ um importante indutor de boas praticas em compras publicas, e exerce essa

3 FENILI, Renato. Governang¢a em aquisi¢ées ptblicas: teoria e pratica a luz da realidade — Niter6i, RJ: 2018,
p- 46

54 BRASIL. Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1980. Rio de Janeiro Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-publicacao
original-71409-pe.html. Acesso em 05 nov. 2022.

35 BRASIL. Constituicdo (1891). Lex: Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de fevereiro de 1891. Art. 89 —
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao91.htm - Acesso em 05 nov. 2022.
36 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragao direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado
a0 erario
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competéncia por meio de suas agdes de controle em auditorias, publica¢des institucionais e
através de respostas a sociedade mediante analise de representa¢des, dentincias e consultas™’.

Consoante Ferreira, a governanca ¢ utilizada de forma instrumental visando alcancar a
melhoria no decorrer da realizacao das verificacdes das contas publicas.

Dentre as 11 (onze) competéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
elencadas na Constitui¢do Federal, a constante no inciso IV, a qual se refere a
realizacdo de inspe¢des ¢ auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, se relaciona diretamente com a
possibilidade do referido 6rgédo de controle externo exarar recomendacdes aos
orgdos jurisdicionados, alusivos a diversos assuntos de gestdo, dentre os quais
podemos citar, a aplicagio da governanca nas contratagdes publicas.>®
Assim, por meio de suas manifestacoes, o TCU elabora arranjos institucionais,

contribuindo para a elabora¢do da ponte entre 0 mundo normativo e as situagdes especificas,
concretas € emergentes”.

O posicionamento do Tribunal de Contas permite a renovacao da aplicabilidade da
Governanca as contratagdes publicas, haja vista a chancela juridica inserida a partir do
momento de sua manifestacao, pois, diante do posicionamento do Tribunal do Contas, o gestor
de compras passou a “sensibilizar a cipula de sua organizac¢ao a envidar esfor¢os em prol do
aperfeicoamento da governanca [...]”%°. Ademais:

O discurso interno passa a gozar de maior legitimidade: a aspiragdo para a
implantacdo de um plano anual de compras, por exemplo, ndo tem a sua
génese na unidade de compras, mas sim em uma exigéncia do 6rgdo de
controle externo. A clipula sera cobrada pelos instrumentos de governanga em
aquisi¢des e tera que justificar uma eventual ndo implantagdo aquele
Tribunal®

A aplicacao dos preceitos de governanga as compras publicas exige o desenho de novos
arranjos operacionais, assim como exige uma reflexdo de cada um dos atores envolvidos
perante o posicionamento dos 6rgdos de controle.

No diapasdo da criacdo de uma nova férmula para as contratagcdes, Khun afirma que:

A emergéncia de novas teorias ¢ geralmente precedida por um periodo de
inseguranca profissional pronunciada, pois exige a destruigdo em larga escala
de paradigmas e grandes alteragdes nos problemas e técnicas da ciéncia

S7TCU. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/tcucidades/areas-de-interesse/temas-
transversais/contratacoes-publicas/ - Acesso em 01 nov. 2022.

% FERREIRA, Clayton Alexandre. A Governanca nas Contratacdes Piblicas: uma analise sob a 6tica da
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unifo. Editora Dialética, 2021.

% COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas publicas. A politica publica como campo
multidisciplinar. Sdo Paulo: UNESP, 2013

% FENILI, Renato. Governan¢a em aquisi¢ées ptblicas: teoria e pratica a luz da realidade — Niter6i, RJ: 2018,
p. 46.

o1 Ibidem. p. 46
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normal. Como seria de esperar, essa inseguranga ¢ gerada pelo fracasso
constante dos quebra-cabegas da ciéncia normal em produzir os resultados
esperados. O fracasso das regras existentes é o preludio para uma busca de
novas regras.®

Assim, sera possivel analisar o impacto destes como novos arranjos relacionados a
governancga. Neste sentido, um novo paradigma nas contratagdes publicas podera ser percebido.

A transi¢@o de um paradigma em crise para um novo, do qual pode surgir uma
nova tradi¢do de ciéncia normal, esta longe de ser um processo cumulativo
obtido por meio de uma articulagio do velho paradigma. E antes uma
reconstrugao da area de estudos a partir de novos principios, reconstrucao que
altera algumas das generalizacGes teoricas mais elementares do paradigma,
bem como muitos de seus métodos e aplicagdes®

Os primeiros indicativos de apontamentos de governanga feitos pelo TCU comecam a
surgir no ano de 2003. Assim, merece destaque o Acérdao n® 1.521/2003-TCU-Plenario que
determina em um caso de compra relacionada a Tecnologia da Informagao que

a licitagdo deve ser precedida de minucioso planejamento, realizado em
harmonia com o planejamento estratégico da institui¢do e com o seu plano
diretor de informatica, em que fique precisamente definido, dentro dos limites
exigidos na Lei n° 8.666/93, os produtos a serem adquiridos, sua quantidade e
0 prazo para entrega das parcelas, se houver entrega parcelada.®

Nessa toada, o TCU manifestou-se ao longo dos anos em diversas outras oportunidades
no mesmo sentido de que se “realize o adequado planejamento do procedimento licitatorio”.

Em 2005, por intermédio do Acérdao n® 517/2005 — Plenario, o TCU traz o primeiro
registro do vocabulo Governanga, em seus acordaos, como quesito ligado ao desenvolvimento,
ao afirmar sua necessidade para a “inclusdo do Brasil na nova ordem socioecondmica mundial”.

Vejamos:

2. Gestdo da Etica na Administracio Publica

As mudangas estruturais ocorridas na Administracdo Publica Federal,
principalmente a partir da década de 1990, e o cenario economico instalado
desde entdo, demandam a promog¢do da ética, da transparéncia ¢ da boa
governanca como quesitos fundamentais para a garantia de
confiabilidade das instituicdes publicas e a consequente inclusio do Brasil
na nova ordem socioecondmica mundial. (grifo nosso)®

2KUHN, Thomas S. A estrutura das revolucdes cientifica. — 12. ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 2013, p. 88, p. 94
83 Ibidem p. 109

64 TCU. Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO N° 1.521/2003-TCU-PLENARIO Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY %253 AACORDAO-COMPLETO-
16508/ DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse - Acesso em 04 nov. 2022.

6STCU. Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO N° 517/2005 — PLENARIO Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/governan%25C3%25A7a/%2520/DTRELEVANCIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%
2520asc/10/%2520 - Acesso em 04 nov. 2022.
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A partir 2008, percebemos um aumento expressivo de acérddos com a tematica
“Governanga”, com evidente intento de aperfeicoar as diretrizes do rito de contratagdo para
agregar valor a institui¢do através dos novos arranjos institucionais, como, por exemplo, por
intermédio do Acérddo n° 2471/2008%

9.4.4. elabore um modelo de governanca de TI para os entes integrantes
do Sisp a partir das boas praticas existentes sobre o tema (Cobit, Itil, NBR
ISO/IEC 27002) e promova sua implementacio nos diversos orgaos e
entidades sob sua coordenacio, mediante orientacao normativa. Referida
orienta¢dao deve conter, no minimo: o conjunto de processos que devem ser
considerados de alta importancia; o processo de trabalho utilizado para
identificar quais processos de TI devem ter sua implementagdo priorizada; um
guia para implantac¢do dos processos de TI e os niveis de maturidade minima
para os processos implementados; (grifo nosso)

Inicialmente o principal foco foram as contratagdes relativas a tecnologia da
informacao, mas, aos poucos, as demais contratacdes passaram a ser analisadas sob a mesma
otica.

Percebe-se que as diretrizes apresentadas pelo TCU tiveram a intengdo de contribuir
para a alteracao do paradigma relacionado aos procedimentos das contratagdes publicas.

Além do Tribunal de Contas, outro ator que permitiu maior possibilidade de
aplicabilidade de pardmetros de governanca foi o Ministério da Gestdo e Inovagao em Servigos
Publicos, anteriormente denominado Ministério da Economia e outrora denominado Ministério
do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, o qual disciplinou, por intermédio de Instrugcdes
Normativas, diversos temas pertinentes a Governanca relacionada as contratagdes publicas.

Importante destacar que o referido Ministério foi criado com a atribui¢do de estabelecer
as diretrizes, normas e procedimentos voltados a gestdo administrativa, assim como da
governanga, entre outras competéncias voltadas para uma maior eficiéncia, eficacia e
efetividade do servigo publico federal, conforme informagdes obtidas na pagina eletronica do

Governo Federal. ¢’

6 TCU. Tribunal de Contas da Unidlo. ACORDAO N° 2471/2008 Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/governan%25C3%25A7a/%2520/DTRELEVAN
CIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520as¢/65/%2520 - Acesso em 05 nov. 2022.

STMINISTERIO DA GESTAO E INOVACAO. Disponivel em
https://dados.gov.br/dados/organizacoes/visualizar/ministerio-da-gestao-e-da-inovacao-em-

servicospublicos#:~:text=0%20Minist%C3%A9ri0%20da%20Gest%C3%A30%20e,%C3%A0%20transforma%
C3%A7%C3%A30%20digital%2C%20governan%C3%A7a%20e - Acesso em 15 nov. 2023.
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As Instrugdes Normativas sdo “Atos normativos que, sem inovar, orientem a execugao
de normas vigentes pelos agentes publicos™®®. Ou seja, as Instrugdes Normativas sdo atos
unilaterais de vontade, emanados pela Administragao Publica, com o objetivo de disciplinar e
regulamentar posicionamentos aplicaveis, no caso, as contratagdes publicas.

Cabe destacar que as Instru¢des Normativas ndo tém forc¢a de lei e que ndo podem inovar
o ordenamento juridico, mas, no caso em tela, as Instru¢des Normativas do Ministério da Gestao
e Inovagdo alcancam diretamente os 6rgaos da Administragao Publica, sendo utilizadas como
boas praticas nos demais entes. Portanto, para os primeiros podemos considerar como novos
arranjos normativos, mas para os demais, como arranjos institucionais.

A decisdo de utilizagdo das Instrugdes Normativas como boas praticas se deve ao fato
de que esses expedientes sdo verdadeiros compilados de posicionamentos reiterados frutos da
vivéncia e da percep¢ao da necessidade de regulamentagdo na propria execucdao das
contratacdes publicas.

Muitos tem origem na verificagdo do problema propriamente dito, por exemplo, a
primeira Instrucdo Normativa aplicavel corriqueiramente as contratagdes publicas foi a IN n°
02/2008 SLTI/MPOG a qual visava “Disciplinar a contratacdo de servigos, continuados ou
ni0”% estabelecendo procedimentos que objetivavam, entre outros, a diminui¢do de falhas de
fiscalizagdo que traziam, por consequéncia, a responsabilidade trabalhista para a Administracdo
Publica, quando da falha da empresa terceirizada.

Nesse sentido, as Instrugdes Normativas, por alterarem a ldgica procedimental
anteriormente aplicada, influenciam na construg¢do dos paradigmas. For¢cando que haja adeptos
iniciais € novos arranjos operacionais, tendo em vista o novo arranjo normativo e/ ou
institucional existente.

Além disso, insta ressaltar que a propria instrucdo, demonstrando sua missao de
consolidar entendimentos, faz referéncia a legislagao correlata, assim como aos Acérdaos do
TCU relativos ao tema.

Ainda sobre essa Instru¢do Normativa, do ano de 2008, ¢ imprescindivel destacar o

artigo 2° que traz de forma expressa a questdo da governanga ao determinar que “As

% Disponivel em https:/sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D _PUBLICACAO_ANEXO0:7867 -
Acesso em 01 nov. 2023.
® Art 1°0 da IN 02/2008 — ME/SEGES. Disponivel em https:/www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-
informacao/legislacao/instrucoes-normativas-revogadas/instrucao-normativa-no-02-de-30-de-abril-de-2008-
revogada-pela-in-no-5-de-26-de-maio-de-2017 - Acesso em 01 nov. 2022.
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contratacdes de que trata esta Instrugdo Normativa deverdo ser precedidas de planejamento, em
harmonia com o planejamento estratégico da instituicdo, que estabeleca os produtos ou
resultados a serem obtidos, quantidades e prazos para entrega das parcelas, quando couber.”
(grifo nosso), determinando, inclusive, diretrizes para tais contratacoes.

As Instrugdes Normativas relacionadas as contratagdes publicas sdo
predominantemente procedimentais e regulamentam temas importantes e delicados, trazendo a
minucia o estabelecido pela legislacgao.

Essas primeiras Instru¢des Normativas, nascidas sob a égide da Lei n°® 8.666/1993 como
lei geral de licitagdes, foram imprescindiveis para a compatibilizacdo da realidade das
contratacdes a Lei, bem como para a criagdo de arranjos normativos e institucionais de alguns
pontos lacunosos. Afinal, ao falar da Lei n°® 8.666/1993 ¢ importante ter em mente que ¢ uma
legislagdo totalmente ‘“‘analdgica”, anterior a revolucdo trazida pela rede mundial de
computadores e que exigia uma moderniza¢do complementar.

Ainda, entre as principais Instrucdes Normativas ¢ preciso citar a IN n° 04/2010
SLTI/MPOG, que tratou do “processo de contratagao de servigos de Tecnologia da Informagao
pela Administracio Publica Federal direta, autarquica e fundacional”’’, a qual foi precursora
no tratamento da contratagdo em fases distintas e na exigéncia de diversos arranjos de
governanca do macroprocesso, como, Plano de Sustentacdo e Andlise de Riscos’!, hoje
consolidados pela legislagcdo de contratagdes publicas.

As Instrucdoes Normativas 02/2008 SLTI/MPOG ¢ 04/2010 SLTI/MPOG nao estao
vigentes, mas, atualmente, seus temas estdo tratados, respectivamente, nas Instrucdes
Normativas 05/2017 SEGES/MPGD e 94/2022 SGD/ME.

Concluindo essa retrospectiva sobre as importantes Instrugdes Normativas do
Ministério da Economia, ainda sob a égide da antiga lei geral de contratagdes publicas, nao ¢
possivel olvidar as Instru¢des Normativas 01/2010 SLTI/MPOG e 10/2012 SLTI/MPOG, as
quais, ainda vigentes, respectivamente, disciplinam “os critérios de sustentabilidade ambiental
na aquisi¢do de bens, contratacdo de servigos ou obras pela Administragao Publica Federal
direta, autarquica e fundacional” e a “elaboragdo dos Planos de Gestdo de Logistica

Sustentavel” apresentando importantes pressupostos de governanga.

70 MINISTERIO DA ECONOMIA. IN n° 04/2010 SLTI/MPOG Disponivel em https://www.gov.br/compras/pt-
br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes-normativas-revogadas/instrucao-normativa-no-04-de-19-de-maio-
de-2008-revogada-pela-in-no-04-de-2010 - Acesso em 31 out. 2022.
"I MINISTERIO DA ECONOMIA. Art. 9°, incisos II e IV, da IN 04/2010.
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Outrossim, merece registro a IN n° 01, de 10 de janeiro de 2019 SGD/ME, que tratou
do Plano Anual de Contratacdes de bens, servigos, obras e soluc¢des de tecnologia da informagao
e comunicacdes no ambito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional e
sobre o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagdes, tendo sido posteriormente
revogada, haja vista a publicagdo da nova lei geral de licitagdes, mas que influenciou nos
arranjos relacionados ao macro processo de contrata¢do. Sendo, ainda, importante destacar que
ha projeto para nova Instru¢do Normativa em tramite atualmente, o qual esta na fase de
contribui¢des para consolidagdo, conforme registros do site do Ministério da Economia’.

Por fim, ¢ indispensavel o registro da Instru¢do Normativa n° 40, de 22 de maio de 2020
SEGES/ME, posteriormente substituida pela Instru¢do Normativa n° 58, de 8 de agosto de 2022
SEGES/ME, que dispds sobre a elaboragdo dos Estudos Técnicos Preliminares - ETP - para a
aquisicdo de bens e a contratacdo de servigos € obras, no ambito da Administracdo Publica
federal direta, autarquica e fundacional, e sobre o Sistema ETP digital.

O ETP ¢ um expediente de grande importancia na governanca do micro processo da
contratagdo, pois ele exige a reflexdo de diversos pontos da contratacao, os quais permitem o
éxito da demanda.

Destarte, diante das INs foi possivel ao gestor de compras, agente que executa o
procedimento propriamente dito, que aplique tais diretrizes e faca a gestdo pratica de forma
mais segura e validada, com a chancela juridica que vem acompanhada das Instrucdes
Normativas, criando arranjos operacionais relacionados aos arranjos normativos e
institucionais.

Consolidando desse modo o paradigma da governanca e influenciando na nova
formatacdo do campo juridico, haja vista os posicionamentos deste importante ator.

Enquanto os Tribunais de Contas e o Ministério da Gestao e Inovagao se esforgavam
para atualizar, disciplinando os pontos da antiga Lei geral de licitagdes, Lei n°® 8.666/1993,
paralelamente, outro ator, o legislativo, analisava alguns Projetos de Lei com o objetivo de
substituir/alterar a Lei n® 8.666/1993, atualizando-a e publicando legislacdo mais compativel

com a modernidade trazida pelas redes de computadores e com a necessidade da Governanga.

2MINISTERIO DA ECONOMIA. IN n° 01, de 10 de janeiro de 2019 SGD/ME Disponivel em
https://www.gov.br/participamaisbrasil/in-plano-de-contratacoes-anual#:.~:text=1% C2%B0%20Esta%
20Instru%C3%A7%C3%A30%20Normativa.federal%20direta%2C%20aut%C3%A 1 rquica%20e%20fundacion
al.&text=Art.,-2%C2%B0%200 - Acesso em 31 out. 2022.
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Desta forma, o PL n°® 6814/201773 foi transformado na Lei Ordinaria n® 14.133/2021,
atual Lei Geral de Licitagdes e Contratos. Muitos outros Projetos de Lei ocorreram
concomitantemente ao aprovado, entre eles podemos citar os PL n° 1292/19957* PL n°
7789/20077° ¢ PL n° 5772/20167%, os quais permanecem sob andlise ou foram apensados ao

projeto transformado na nova lei.

3 Disponivel em  https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2122766 -

Acesso em 01 nov. 2022.
4 Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=16526 - Acesso
em 01 nov. 2022.

7> Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=339877 - Acesso
em 01 nov. 2022.

7 Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2090734 - Acesso
em 01 nov. 2022.
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3. DIMENSOES DA GOVERNANCA RELACIONADAS AS CONTRATACOES
PUBLICAS

A governanga relacionada as contratagdes envolve arranjos que se propdem a organizar
as contratacoes de forma abstrata e ampla e arranjos que reformatam o procedimento da
contratacdo em si. Os primeiros tratam da governanga “DAS” contratac¢des, os segundos da
governanca “NAS” contratacoes.

A primeira ligada ao macroprocesso, ao planejamento, ao organizar o conjunto de
contratagdes pretendidas pela instituicdo. A segunda ligada ao procedimento relacionado as
contratacdes em si, a organizag¢ao dos atos necessarios para o alcance do objeto pretendido.

Considerando os diversos papéis da legislacdo, a governanca DAS contratagdes alinha-
se ao papel de arranjo institucional do campo juridico relacionado as contratagdes publicas,
tendo em vista a existéncia de defini¢ao de tarefas, divisdo de competéncias, articulagdo e
coordenacdo de relagdes’’.

Enquanto a governanca NAS contratagdes alinha-se ao papel do direito como
ferramenta, pois o campo juridico nesse topico oferece “distintos instrumentos e veiculos para
implementacdo”’® da governanga.

Fato ¢ que, ndo obstante a divisdo para fins desta pesquisa, ambas as dimensdes estdo
intrinsecamente ligadas. A aplicacdo de ambas tem idéntico intuito: alcangar a melhor
contratagdo possivel para a Administracdo Publica e, por consequéncia, viabilizar a politica
publica relacionada.

A governanga das contratagdes publicas estd relacionada de forma mais evidente aos
arranjos institucionais e organizacionais, tendo em vista o envolvimento do poder de decisdo
dos dirigentes/atores do 6érgao/entidade perante o campo juridico, ao definir, por exemplo, quais
serdo as contratacdes para o proximo exercicio financeiro € como os departamentos serao

desenhados com esse objetivo.

7 COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas publicas. A politica piublica como campo
multidisciplinar. Sdo Paulo: UNESP, 2013
8 Ibidem p. 23
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Por fim, a governanga nas contratagdes publicas estd relacionada diretamente aos
arranjos operacionais, ou seja, com os procedimentos e controles necessarios a consecugao de

contratagoes céleres e eficientes.

3.1. Conceito de governanca DAS CONTRATACOES

A governanca das contratacdes publicas visa a estratégia sobre o que sera contratado,
devidamente alinhada com o plano estratégico da empresa, bem como com o plano de compras
para o periodo, permitindo assim fluidez na execucdo de processos de compras dos mais
diversos objetos com o escopo de prestar os servigos e entregas para a sociedade da forma mais
adequada possivel.

O art. 2°, inciso III, da IN 8.678/2021 SEGES conceitua Governanga das contratagdes
publicas como sendo:

conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar ¢ monitorar a atuacdo da gestdo das contratagdes
publicas, visando a agregar valor ao negdcio do drgdo ou entidade, e contribuir
para o alcance de seus objetivos, com riscos aceitaveis.

A governanca das contratacdes publicas ¢ a governanga do macroprocesso, a
governanga com a visao de fora da contratagdo, mas pensando nas contratagdes necessarias, em
como organizar para que todas sejam viabilizadas e estejam alinhadas entre si e com os demais

planos da instituicao.

3.2. Conceito de governanca NAS CONTRATACOES

De outro lado, a governanga nas contratacdes publicas preocupa-se com as diretrizes do
procedimento interno de cada contratagdo, com seu planejamento desde a identificagdo da
necessidade a ser solucionada, passando pela selecdo do fornecedor até¢ a fase de gestdao
contratual.

Uma contratagdo bem planejada e organizada, demanda tempo menor e, em regra,
possui maiores chances de éxito na obten¢do da solucdo da demanda. Exige menos atos de
retrabalho e alcanca melhor custo X beneficio, além de possibilitar a utilizagdo dos
instrumentos secundarios do procedimento de contratagdo, ou seja, de possibilitar o fomento a

uma politica publica por intermédio da contratagao.
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A governanca DAS e NAS Contratagdes Publicas andam lado a lado, com sua

importancia individual, verdadeiramente se complementando.

Neste sentido, a tabela abaixo apresenta breve resumo das diferencas existentes entre a

Governanga das Contratacdes Publicas e da Governanga nas Contratagdes Publicas.

Governanga DAS

contratagdes publicas

Governanga NAS

contratagdes publicas

Objetivos

organizar as contratagdes
de forma abstrata e ampla

arranjos que reformatam o
procedimento da
contratacdo em si

Relacdo com arranjos

relacionada de forma mais

relacionada de forma mais

- Plano de Compras para o
periodo

evidente aos arranjos | evidente aos  arranjos
institucionais e | operacionais
organizacionais
Relacdo com instrumentos | - Plano estratégico da | - Diretrizes do
de Governanga empresa; procedimento interno de

cada contratagao;

Conceitual

governanga do

macroprocecsso

governanga do

Mmicroprocesso

Quadro 2 — construcdo da autora

3.3 Instrumentos da Governang¢a das contratacées publicas

Diante da exposigdo feita sobre o campo juridico correlato as contratagdes publicas, ¢
possivel percebermos a quantidade e a intensidade das mudangas nos ultimos anos.

Dessa forma, um novo arranjo operacional estd em formacdo, um novo modo de
organizar as contratagdes para as demandas necessarias ao alcance da finalidade da corporacdo
tem sido desenhado. A integracdo das demandas de todas as areas e a sistematizacdo das
contratagdes tem sido cada dia mais exigida, sendo imperativo o casamento dessas com o0s
objetivos estratégicos das instituigdes.

Para viabilizacdo do novo arranjo operacional desenhado, foram consolidados diversos
instrumentos visando guiar os agentes envolvidos a Governanga pretendida, os quais serdo

apresentados neste topico.
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3.3.1.Planejamento de longo prazo - Plano Estratégico de Compras e Contratagdes Publicas

O Plano Estratégico de Compras e Contratagdes Publicas tem por desiderato guiar os
procedimentos de contratagdes necessarios para o alcance dos objetivos da corporagao,
incrementando suas capacidades estatais técnico-administrativas, e, viabilizando, portanto, que
sejam alcangadas as politicas publicas pretendidas, e, por consequéncia, ocorra a evidéncia do
valor da instituigao.

O Tribunal de Contas da Unido em suas manifestagoes sobre Planejamento Estratégico
de Compras e Contratagdes registra da seguinte forma: “E a indicagdo exata do alinhamento da
contratacdo com elementos dos planos do 6rgdo, com as metas do Plano Plurianual (PPA) e

com os planos do 6rgdo governante superior ao qual o 6rgdo esta vinculado, quando for o

caso”.”’

No ano de 2003, o Tribunal de Contas ja trazia registros acerca da necessidade de
implantagdo de planejamento estratégico, inclusive fazendo registro quanto a necessidade de
eficiéncia e planejamento, registrada desde o Decreto n® 200/67. Tal referéncia foi feita
inicialmente para compras relacionadas a bens e servicos de informatica. Sendo vejamos:

9.1. determinar a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - Suframa que:
9.1.1. observe o principio constitucional da eficiéncia e as disposicées
contidas no art. 6° I, do Decreto-Lei n° 200/67, implantando um Plano
Diretor de Informatica, que organize as estratégias, as acoes, 0s recursos
financeiros, humanos e materiais, bem como os prazos de implantacio no
setor, a fim de eliminar a possibilidade de desperdicio de recursos
publicos e de prejuizo a prestacao de servicos a coletividade;

9.1.2. a licitagdo de bens e servi¢os de informatica deve ser precedida de
minucioso planejamento, realizado em harmonia com
o planejamento estratégico da instituicdo e com o seu plano diretor de
informatica, em que fique precisamente definido, dentro dos limites exigidos
na Lei n°® 8.666/93, os produtos a serem adquiridos, sua quantidade e o prazo
para entrega das parcelas, se houver entrega parcelada; o resultado do
planejamento mencionado no item anterior deve ser incorporado a projeto
basico, nos termos do art. 6°, IX, e 7° da Lei n° 8.666/93, que devera integrar
o edital de licitagdo e o contrato;* (grifo nosso)

7 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em http://www.tcu.gov.br/arquivosrca/001.003.009.029.htm -

Acesso em 30 abr. 2023.

8 TCU. Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO N° 1292/2003. Disponivel em

https://www.tcu.gov.br/acordaoslegados/2003/Plenario/AC-2003-001292-ASC-PL.doc - Acesso em 17/01/2023
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Esse posicionamento foi reiterado ao longo dos anos seguintes para aquisi¢des ligadas
ao setor tecnoldgico, consoante se pode verificar em outros Acorddos 479/2004%! 667/2005%,
117/2006%3, todos do Plenario do TCU.

Em 2008, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao do, a época, Ministério
do Planejamento publicou a Instru¢do Normativa n® 02/2008, a qual, em seu artigo segundo,
afirma que as contratagdes de servigos em geral deverdo “ser precedidas de planejamento, em
harmonia com o planejamento estratégico da instituicdo, que estabeleca os produtos ou
resultados a serem obtidos, quantidades e prazos para entrega das parcelas, quando couber”.

No ano de 2010, consolidando o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido, o
citado Ministério publica a Instru¢do Normativa n° 04/2010 SLTI/MPOG, a qual em seu artigo
quarto afirma que:

Art. 4° As contratacdes de que trata esta Instrugdo Normativa deverdo ser
precedidas de planejamento, elaborado em harmonia com o PDTI, alinhado
ao planejamento estratégico do 6rgdo ou entidade.

Paragrafo tnico. Inexistindo o planejamento estratégico formalmente
documentado, sera utilizado o documento existente no 6rgdo ou entidade, a
exemplo do Plano Plurianual ou instrumento equivalente, registrando no PDTI
a auséncia do planejamento estratégico do 6rgao ou entidade e indicando os
documentos utilizados.

Em 2012, o Tribunal de Contas ampliou o entendimento acerca do Planejamento
Estratégico no que tange aos temas, consolidando a recomendagdo de existéncia do
planejamento estratégico bem como estabelecendo pressupostos, tal como a competéncia para
a aprovacao desse. Vejamos:

9.1. recomendar [ao OGS] que:
9.1.1 em atenc¢do Decreto-Lei 200/1967, art. 6°, inciso I, e art. 7°, normatize a
obrigatoriedade de que todos os entes sob sua jurisdicio estabelecam

8 TCU. Tribunal de Contas da  Unido. ACORDAO  479/2004 Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordaoCompleto/%2522Plano%2520Diretor%2520de%2520Inform
%25C3%25A1tica%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2
6 - Acesso em 11 set. 2023.
8 TCU. Tribunal de Contas da Unidio. ACORDAO  667/2005 Disponivel  em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordaocompleto/%2522Plan0%2520Diretor%2520de%2520Inform
%25C3%25A1tica%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/3
7 - Acesso em 11 set. 2023
83 TCU. Tribunal de Contas da Uniio. ACORDAO 117/2006 Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordaocompleto/%2522Plan0%2520Diretor%2520de%2520Inform
%25C3%25A1tica%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520asc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/4
6 - Acesso em 11 set. 2023
84 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO. Instrucio Normativa n° 02/2008 Disponivel em
https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes-normativas-revogadas/instrucao-
normativa-no-02-de-30-de-abril-de-2008-revogada-pela-in-no-5-de-26-de-maio-de-2017 - Acesso em 17 jan.
2023.
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processo de planejamento estratégico institucional, observando as boas
praticas sobre o tema, a exemplo do critério de avaliagdo 2 do Gespublica,
contemplando, pelo menos (subitem II.1):

9.1.1.1. elaborag@o, com participag@o de representantes dos diversos setores
da organizacdo, de um documento que materialize o plano estratégico
institucional de longo prazo, contemplando, pelo menos, objetivos,
indicadores e metas para a organizagao;

9.1.1.2. aprovacdo, pela mais alta autoridade da organizagdo, do plano
estratégico institucional;

9.1.1.3. desdobramento do plano estratégico pelas unidades executoras;
9.1.1.4. divulgacdo do plano estratégico institucional para conhecimento dos
cidaddos brasileiros, exceto nos aspectos formalmente declarados sigilosos ou
restritos;

9.1.1.5. acompanhamento peridédico do alcance das metas estabelecidas, para
correcdo de desvios;

9.1.1.6. divulgacdo interna e externa do alcance das metas, ou dos motivos de
ndo as ter alcangado®;

Assim como a atual Instrugdo Normativa que trata de contratagdes de servigos, IN n°

05/2017 SEGES/MPGD, também o faz. Vejamos:

Art. 1° As contratagdes de servigos para a realizacdo de tarefas executivas sob
o regime de execu¢do indireta, por orgdos ou entidades da Administracdo
Publica federal direta, autarquica e fundacional, observarao, no que couber:

[...]
III - o alinhamento com o Planejamento Estratégico do 6rgdo ou entidade,
quando houver.

Atualmente, a Instru¢ao Normativa n® 94/2022 SGD/ME, rege as contratagdes correlatas
a tecnologia da informagao, mantendo a determinagdo de alinhamento entre o plano estratégico
da empresa e as compras que sao pretendidas, nos seguintes termos:

Art. 10. A fase de Planejamento da Contratagdo tera inicio com a instituigdo
da Equipe de Planejamento da Contratacdo pela autoridade competente da
Area Administrativa e ocorrera apos:

II - Avaliacio pela area de TIC do alinhamento da contratacio ao PDTIC
e ao PCA ¢ indicagdo do integrante Técnico; (grifo nosso)

Em idéntica toada ao Acérdao do TCU do ano de 2012, a nova Lei Geral de Licitagdes
e Contratos, Lei n® 14.133/2021, impde a alta administracdo a responsabilidade de garantir que

contratacdes estardo alinhadas ao Planejamento Estratégico, consoante paragrafo tnico do

artigo 11.
Art. 11. Paragrafo tinico. A alta administracdo do érgao ou entidade é
responsavel pela governanca das contratacdes e deve implementar
85 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Planejamento Estratégico Disponivel em

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/1233%252F2012/%2520/score%2520desc/0/%2
520 — Acordao 1233/2012 — Plenario - Acesso em 30 abr. 2023.
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processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles internos, para
avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatérios e os respectivos
contratos, com o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste
artigo, promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento
das contratacoes ao planejamento estratégico ¢ as leis orcamentarias e
promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagdes.

Portanto, com a utilizagdo da ferramenta Planejamento Estratégico percebe-se o
fomento ao alcance dos objetivos da instituicdo, com base em seus projetos e indicadores
estratégicos, permitindo assim maior governanca das contratagdes pretendidas, bem como

melhor gestao dos recursos a fim de alcancar as metas da instituigao.

3.3.2. Sustentabilidade (ambiental, cultural, economica e demais papéis): Plano de Logistica

Sustentavel

Consoante citado outrora, as compras publicas possuem fungao indireta. A vultuosidade
e o impacto das negociagdes publicas sdo reais, o que possibilita ao Estado a utilizagdo como
instrumento de fomento de beneficios paralelos a sociedade.

Ou seja, os atores envolvidos com as contratagdes publicas devem buscar ndo so6 os
beneficios imediatos, como a melhor compra usando o critério custo e beneficio, como também
buscar efeitos mediatos.

Assim, a inser¢ao de critérios de sustentabilidade nas compras publicas permite que haja
um corte de impacto, haja vista a atual vultuosidade das compras publicas no mercado nacional.

Ante o exposto, em 2010, a Lei n°® 12.349/2010 trouxe uma alteragdo ao art. 3° da Lei n°
8.666/93, o qual incorporou ao seu texto, como um dos objetivos da licitagdo “a promocao do
desenvolvimento nacional sustentavel”.

Ainda no mesmo ano, foi publicada a Instru¢io Normativa n° 01/2010 SLTI/MPOG?®,
instrumento precursor que relacionava contratagdes e sustentabilidade, dispondo sobre critérios
de sustentabilidade ambiental na aquisi¢do de bens, contratagdo de servigos ou obras pela

Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

8TCU. Tribunal de Contas da  Unido. Planejamento  Estratégico  Disponivel em

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F7595543501762A30FA9A2BA7 -
Acesso em 30/04/2023
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Nao obstante o foco na sustentabilidade ambiental, a citada Instru¢do Normativa
tangenciou no artigo quarto, paragrafo primeiro®’, em questio afeta a sustentabilidade
econdmica.

Em 2012, foi publicado o Decreto n® 7.746/2012 visando regulamentar o art. 3°, da Lei
n® 8.666/1993 estabelecendo critérios e praticas para a promoc¢ao do desenvolvimento nacional
sustentavel nas contratagdes realizadas pela administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional e pelas empresas estatais dependentes, sendo importante registrar que seu foco
principal também perfazia a questao ambiental.

Recentemente, em 2021, por intermédio da Portaria SEGES/ME n° 8.678, de 19 de julho
de 2021, a questdo da sustentabilidade foi ampliada englobando de forma expressa a
sustentabilidade em outras frentes ao conceituar o Plano de Logistica Sustentdvel, bem como
estabelecé-lo expressamente como instrumento de governanga nas contratagdes publicas.

Art. 2°, VII - Plano Diretor de Logistica Sustentavel - PLS: instrumento de
governanga, vinculado ao planejamento estratégico do 6rgdo ou entidade, ou
instrumento equivalente, e as leis orcamentarias, que estabelece a estratégia
das contratagdes e da logistica no ambito do 6rgdo ou entidade, considerando
objetivos e agOes referentes a critérios e a praticas de sustentabilidade, nas
dimensdes econémica, social, ambiental e cultural;

[...]

Art. 6° S3o instrumentos de governanga nas contratagdes publicas, dentre
outros:

I - Plano Diretor de Logistica Sustentavel - PLS;

Ainda a referida Portaria elevou o desenvolvimento nacional sustentavel, antes
denominado apenas principio pela Lei n® 8.666/1993, a objetivo da contratacdo publica,
consoante artigo 3°, inciso IV. Estabelecendo, outrossim, como diretriz da governanga nas
contratagdes publicas a “promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel, em consonancia
com a Estratégia Federal de Desenvolvimento ¢ com os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel 8,

Por fim, a Lei n° 14.133/2021 reiterou o status de principio e de objetivo dado ao
“desenvolvimento nacional sustentavel”, respectivamente nos artigos 5° e 11, inciso IV.

As instituicdes devem, portanto, adotar critérios e praticas de sustentabilidade nao sé

internamente como também para as contratagdes pretendidas, por intermédio da ferramenta

Plano de Logistica Sustentavel.

87 Art. 4°, §1°, IN n° SLTI/MPOG n° 01/2010, Deve ser priorizado o emprego de mio-de-obra, materiais,
tecnologias e matérias-primas de origem local para a execugdo, conservagao e operagao de obras publicas.
8 Resolu¢do Administrativa ANS n°® 82, de 21 de margo de 2023, Art. 25, inciso 1.
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O Plano de Logistica Sustentavel devera conter os critérios de sustentabilidade nas
contratacdes, em especial, os objetivos, as competéncias, os requisitos, as responsabilidades e

as praticas de sustentabilidade pretendidas.

3.3.3.Planejamento Anual - Plano de Contratagdes Anual

No decorrer dessa pesquisa foi repetido que o planejamento € principio inato a
Administragdo Federal, afirmado e reafirmado em diversos pontos do campo normativo, como,
por exemplo, o Decreto-lei n® 200/1967.

Contudo, o Plano de Contratagdes Anual ¢ o ultimo dos arranjos ligados a governanga
das contratagdes criados de forma expressa.

Apesar da necessidade historica de conhecimento prévio das demandas necessarias para
a institui¢do, o planejamento anual apenas passou a ter sua materializagdo no ano de 2014,
quando a Corte Federal de Contas, por intermédio do Acérdio n° 273/2014 - Plenério®’,
elaborou a seguinte recomendacao:

9.4. recomendar ao Instituto Nacional do Cancer — INCA que adote o
planejamento anual de contratag@o de bens e servigos essenciais, com vistas a
evitar contratagdes emergenciais e riscos a qualidade e a continuidade de sua
atividade-fim, em prejuizo da populagao;

Em 2015, o referido Tribunal no Acoérdao 2.622/2015 - TCU — Plenario elabora nova
recomendacao na mesma linha, porém com tdpicos reforcados, sendo o registro do assunto do
acorddo relacionado expressamente com a governanca das contratagcdes “Auditoria com o
objetivo de sistematizar informagdes sobre o estdgio da governanca e da gestdo das aquisi¢des

em amostra de organizacdes da Administragdo Publica Federal™:

9.2.1. oriente as organizacdes sob sua esfera de atuagdo a:
9.2.1.12. executar processo de planejamento das aquisi¢des, contemplando,
pelo menos:

9.2.1.12.1. elaboragdo, com participacdo de representantes dos diversos
setores da organizacdo, de um documento que materialize o plano de
aquisi¢des, contemplando, para cada contratacdo pretendida, informacdes
como: (...);

$TCU. Tribunal de Contas da Unidio. ACORDAO N° 273/2014 - Plendrio Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/%2522planejamento%2520anual%2520das%252
Ocontrata%25C3%25A7%25C3%25B5e5%2522/%2520/DTRELEVANCIA %2520as¢%252C%2520NUMACO
RDAOINT%2520as¢/2/%2520 - Acesso em 05 mai. 2023
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(...)9.2.1.12.2. aprovacao, pela mais alta autoridade da organizagéo, do plano
de aquisig¢des;

9.2.1.12.3. divulgag¢do do plano de aquisi¢des na internet;

9.2.1.12.4. acompanhamento periddico da execug@o do plano, para corregdo
de desvios®;

Ato continuo, consolidando o entendimento do Tribunal de Contas, no ano de 2019, a
Secretaria de Gestao do Ministério da Economia editou a Instru¢ao Normativa n° 01, de 10 de
janeiro de 2019°!, com o objetivo de disciplinar a elaborag¢io do Plano Anual de Contratagdes,
desenhando-o como ferramenta viabilizadora de planejamento do panorama geral das
contratacdes da institui¢ao.

A IN n° 01/2019 SEGES/ME informa a existéncia do Sistema de Planejamento e
Gerenciamento de Contratagdes — PGC, ferramenta informatizada para auxiliar na empreita da
governanga das contratagoes.

A Lei n° 14.133/2021 incorporou a sua redagdo a existéncia do Plano de Contratagdes
Anual, destacando que ““a fase preparatoria do processo licitatério [...] deve compatibilizar-se

1”92

com o plano de contratagdes anual’”“, ou seja, registrando de forma expressa que a governanca

nas contratagdes devera estar compativel com a governanga das contratagdes.

3.3.4. Gestdo por competéncias e Capacitagao

Ainda viabilizando o macroprocesso das contratagdes publicas, importante citar os
agentes publicos envolvidos como pilares da consecugdo dos objetivos da instituicdo,
especialmente considerando a existéncia de escassez geral de mao de obra, agravada nos setores
relacionados as contratagcdes — relacionadas as trés fases (planejamento, seleg¢do e gestao), haja

vista a especificidade, responsabilidade e foco sob as lentes do controle.

%  TCU. Tribunal de Contas da Uniio. ACORDAO 2.622/2015 Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/Ac%25C3%25B3rd%25C3%25A30%25202.622
%252F2015%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%252
0 - Acesso em 07 mai. 2023

9% MINISTERIO DA ECONOMIA. Instru¢iio Normativa n° 01, de 10 de janeiro de 2019 Disponivel em
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/59109742/do1e-2019-01-11-
instrucao-normativa-n-1-de-10-de-janeiro-de-2019-59109733 - Acesso em 07 mai. 2023

%2 BRASIL. Lei n°. 14.133, de 1 de abril de 2021 Art. 18, da Lei de Licita¢cdes e Contratos Administrativo

Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/lei/114133.htm#art12vii - Acesso em
07 mai. 2023.
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A Lei n® 8.666/1993 trouxe a regulamentagdo de alguns topicos quanto a formacao das
Comissdes de Licitagio”>. A IN n° 02/2008 SLTI/MPOG detalhou novos agentes’ e suas
respectivas competéncias.

Destarte, por tratar de area instrumental estratégica, ¢ importante a existéncia de
pressupostos para a nomeagao dos agentes que estardo envolvidos nas compras publicas. Assim,
a Corte Federal de Contas no acorddo 2.622/2015 — TCU — Plenario recomendou que:

9.1 recomendar ao Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo que
expeca orientacdes no sentido de que, quando pertinente, a escolha dos
ocupantes de fungdes-chave, fun¢des de confianga ou cargos em comissao na
area de aquisi¢des seja fundamentada nos perfis de competéncias definidos no
modelo e sempre pautada pelos principios da transparéncia, da motivagdo, da
eficiéncia e do interesse publico®;

A nova Lei de Licitagdes, além de estabelecer de forma clara o principio da segregacao

das funcdes’®, consolida pressupostos de conhecimentos e habilidades:

Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade, ou a quem as
normas de organizacdo administrativa indicarem, promover gestdo por
competéncias e designar agentes publicos para o desempenho das funcdes
essenciais a execugdo desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

[...]
II - Tenham atribui¢des relacionadas a licitacdes e contratos ou possuam
formacdo compativel ou qualificacido atestada por certificacio
profissional emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder
publico; e

A gestao por competéncia, a despeito dos registros normativos, ainda ¢ extremamente

incipiente na pratica. E imprescindivel que cada uma das institui¢des faca diagnostico visando
identificar as fraquezas do seu corpo técnico, para, em seguida, investir em capacitagdes que
permitam o fortalecimento desse topico que esta atrelado a governanga das contratagdes, por
ser instrumento do alcance dos objetivos estratégicos da instituigao.

Nesse diapasao, ainda no acordao n°® 2.622/2015 do Plenario, o Tribunal de Contas da

Unido manifestou-se recomendando que:

% Exemplo: artigo 51 € 51, §5°, da Lei n° 8.666/1993

%4 Exemplo artigo 37, da IN SLTI/MPOG n° 02/2008

%TCU. Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO 2.622/2015 - TCU Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/Ac%25C3%25B31rd%25C3%25A30%25202.622
%252F2015%2520/%2520/DTRELEVANCIA %2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%252
0 - Acesso em 07 mai. 2023

% Art. 7°, § 1°, da Lei n® 14.133/2021 - A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio da
segregacdo de funcdes, vedada a designagdo do mesmo agente publico para atuagdo simultanea em fung¢des mais
suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes na
respectiva contratagao.
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9.8. recomendar ao Comité Gestor da Politica Nacional de Desenvolvimento
de Pessoal que, em atengdo ao art. 7°, II e IV, do Decreto 5.707/2006,
estabeleca, apos consulta a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagdo, um programa de capacitacdo em governanga ¢ em gestdo das
aquisigdes;
Por fim, a nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos determina no art. 18, inciso X, que
a Administragdo, na fase de planejamento da contratagdo, adote providéncias para a capacitacao

do agente para as fases da fiscalizacao e da gestao contratual.

3.4. Instrumentos da Governanc¢a nas contratacoes publicas

3.4.1.Equipe de Planejamento da Contratacao

O Planejamento da Contratagao em si € um desafio de longa data aos gestores. Quem
nao sabe exatamente o que quer ou precisa, compra errado, caro e de fornecedores inadequados.

No passado, a responsabilidade pelo inicio da contratagdo era da area requisitante. A IN
n°® 02/2008 SLTI/MPOG materializava essa pratica ao registrar, em seu artigo 14 que:

Art. 14. A contratagdo de prestagdo de servigos sera sempre precedida da
apresentacdo do Projeto Basico ou Termo de Referéncia, que devera ser
preferencialmente elaborado por técnico com qualificacdo profissional
pertinente as especificidades do servico a ser contratado, devendo o
Projeto ou o Termo ser justificado e aprovado pela autoridade competente.

Havia pouquissima ou quase nenhuma interacdo entre as areas responsaveis pela
contratacdo. Cada area, de forma isolada, na estrita medida de sua competéncia intervinha nos
documentos iniciais. Tal intervengdo ndo sistémica trazia retrabalhos, e, por consequéncia,
perdas dos prazos pretendidos.

Percebendo o entrave existente, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacgao

em 2010, ao disciplinar as contratagdes de Tecnologia da Informacdo®®, desenhou, como

9 TCU. Tribunal de Contas da Uniio. ACORDAO 2.622/2015 - TCU Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/Ac%25C3%25B31rd%25C3%25A30%25202.622
%252F2015%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/2/%252
0 - Acesso em 07 mai. 2023

% Instrugdo Normativa n° 04/2010 SLTI/MP - Disponivel em https://www.gov.br/governodigital/pt-
br/legislacao/IN42014Completa.pdf - Acesso em 22/05/2023
Art. 2°, inciso IV - Equipe de Planejamento da Contratagdo: equipe responsavel pelo planejamento da contratacao,
composta por: a) Integrante Técnico: servidor representante da Area de Tecnologia da Informagio, indicado pela
autoridade competente dessa area; b) Integrante Administrativo: servidor representante da Area Administrativa,
indicado pela autoridade competente dessa area; c) Integrante Requisitante: servidor representante da Area
Requisitante da Solug@o, indicado pela autoridade competente dessa area
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potencial solugdo dessa falta de comunicag¢do, a criagdo da Equipe de Planejamento da
Contratagdo, a qual deveria ser composta por agentes das diversas areas envolvidas na fase de
planejamento da contratacdo. Dessa forma viabilizando que cada um contribuisse com sua
expertise em um mesmo momento, diminuindo, portanto, o prazo de reflexdo sobre a
contratacdo e diminuindo trdmites desnecessarios do processo, ganhando em eficiéncia.

A partir de entdo, a contratagdo passou a ter, no minimo, trés agentes envolvidos: 1) um
agente técnico, conhecedor do mercado relacionado e apto a descrever detalhes do objeto
pretendido para contratagdo, bem como de suas obrigagdes imediatas; 2) um agente
administrativo, que domine as questdes procedimentais da contratagdo, viabilizando a inserg¢ao,
nos documentos iniciais, de pontos que apenas seriam analisados posteriormente; ¢ 3) um
agente requisitante, integrante da unidade que demanda a solu¢do a ser contratada.

Em 2017, a IN n°® 05/2017 SEGES/MPGD, ampliou o alcance para a exigéncia de
composicao de equipe de planejamento da contratagdo, passando a exigir em contratacdes de
servico em geral também, e, apresentando em seu artigo 22, paragrafo primeiro, o seguinte
conceito para esse instrumento de planejamento conjunto de servidores, que reunem as
competéncias necessarias a completa execucao das etapas de Planejamento da Contratagado, o
que inclui conhecimentos sobre aspectos técnicos e de uso do objeto, licitagdes e contratos,
dentre outros.

As Instrugdes Normativas sucessoras no assunto de Tecnologia da Informacdo, IN n°
01/2019 SGD/ME, IN n° 47/22 SEGES/ME, mantiveram a necessidade de instauracdo da
Equipe de Planejamento da Contratagdo. Ainda, do mesmo ano, a IN n° 94/2022 SGD/ME,
ultima norma elaborada pelo Poder Executivo relacionada as Contratagdes de Tecnologia da
Informacao, estabelece a criagdo da Equipe de Planejamento da Contratacdo como primeira
etapa da fase de planejamento®.

Ademais, consoante a citada Instru¢ao Normativa

A Equipe de Planejamento da Contratagao devera realizar todas as atividades
das etapas de Planejamento da Contratagdo ¢ acompanhar a fase de Selecdo
do Fornecedor quando solicitado pelas areas responsaveis. %

9 Art. 9°, inciso I, Instrugdo Normativa SGD/ME n° 94, de 23 de dezembro de 2022 — Disponivel em
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes/instrucao-normativa-sgd-me-no-94-de-23-de-dezembro-
de-2022 - Acesso 22/05/2023

100 MINISTERIO DA ECONOMIA. Art. 9°, §4°., Instru¢do Normativa SGD/ME n° 94, de 23 de dezembro de
2022 — Disponivel em https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes/instrucao-normativa-sgd-me-no-94-
de-23-de-dezembro-de-2022 - Acesso 22/05/2023
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Estabelecendo, por fim, diversos registros e agdes que deverao ser adotados pela Equipe
de Planejamento da Contratacao.

Por fim, a IN n° 58/2022 SEGES/ME '°! e a IN n° 81/2022 SEGES/ME, respectivamente
atuais regulamentadoras da elaboragao dos Estudos Técnicos Preliminares e da elaboragao do
Termo de Referéncia, repetem o conceito de Equipe de Planejamento da Contrata¢do dado pela
IN SLTI/MPOG n° 05/2017, atribuindo, inclusive, como competéncia dessa a elaboragdo do

Termo de Referéncia.

3.4.2.Planejamento da Contratacdo: ETP

O Estudo Técnico Preliminar tem por objetivo permitir um estudo profundo da
necessidade da institui¢do, permitindo assim que, ao analisar o mercado sejam verificadas as
diversas possibilidades de solugdo para a demanda, sendo possivel a pesquisa de diversos
cenarios verificando as possibilidades técnicas e analisando também o melhor custo x beneficio
de cada uma delas.

Ademais, permite que haja, em fase inicial da contratacdo, a averiguacao do alinhamento
da contratacdo pretendida com os objetivos estratégicos da instituicdo e com tdpicos de
desenvolvimento nacional sustentavel.

Com essa etapa de planejamento mais densa, percebe-se evolucao na forma de contratar
diversos objetos. Evita-se solucdes pré-prontas e impensadas.

Exemplo muito festejado em toda Esplanada dos Ministérios ¢ a contratacdo do

102 N3o havia reflexio

chamado taxigov. Antes, pouco se pensava sobre as possiveis solucdes
sobre qual a demanda da instituicdo e sim, tdo somente, o desenho de um objeto sem
amadurecimento prévio. Corriqueiramente a contratacdo ao chegar ao departamento licitatdrio
iniciava, exemplificando ao caso correlato, com a afirmacdo que se pretendia adquirir

automoveis.

101 Substitui a IN n° 40/2020

192 O chamado taxigov é considerado um marco na Central de Compras da Esplanada. Seu formato inovador,
aliando tecnologia e reflexdes sobre novas formas de resolver antigos problemas surpreendeu pela economia e
praticidade apresentados. Impende registrar que essa reflexdo é fruto da fase de planejamento mais robusto da
contratagdo, advindo com o Estudo Técnico Preliminar e os demais artefatos. Pagina do governo dedicada aos
dados - https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/gestao/central-de-compras/taxigov, informa que até
dezembro de 2021 foram mais de 33 milhdes de reais economizados. Apresentando também uma evidente reducéo
no numero de contratos. Acesso em 20 nov. 2023.
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Posteriormente, a percepcdo de previamente estabelecer a necessidade para entdo se
pensar nas possiveis solu¢des permitiu que se aventasse hipoteses outras de solucdo. Ainda
correlacionando ao exemplo dado, seria vidvel a locacdo, a aquisicdo ou ainda o uso por
aplicativos.

Diante da possibilidade de pré-visualizagdo da necessidade para s6 entdo passar a
desenhar a solugdo ha evidentes ganhos para a Administragao.

Apesar de existir previsao desde a Lei n® 8.666/1993, a elaboracdao do Estudo Técnico
Preliminar ¢ de obrigatoriedade relativamente recente, haja vista os atuais arranjos normativos
e operacionais para o alcance da Governanga.

A Lei n° 8.666/1993 em seu artigo 6°, inciso IX'®, trazia em seu bojo a previsio.
Contudo, apenas em 2003, o Tribunal de Contas da Unido iniciou a campanha pelos estudos
prévios como arranjo operacional realmente necessario visando a melhor fundamentacao da
contratacao. Exemplo ¢ o Acorddo n® 1558/2003 do Plenario.

9.3.10. faga com que os trabalhos de elaboragdo e implantag¢ao de sistemas de
software solicitados pelo Ministério a empresas contratadas sejam precedidos
de planejamento detalhado, estabelecendo, com base em estudos prévios e
fundamentados nas necessidades dos usuarios, as especificagdes técnicas
desses sistemas, de forma que seu desenvolvimento ndo sofra atraso ou
solucdo de continuidade;

[...]

Relator - 38. Estando tal relevante problema generalizado no ambito da
Administracdo Publica Federal, penso que o Tribunal ndo pode deixar de se
manifestar sobre o assunto de modo a fornecer orientagdes de conduta aos
gestores. A fim de propiciar os elementos para fundamentar essa
manifestacio, ha a necessidade de se realizar estudos mais aprofundados
sobre os parametros que devem balizar a contratacao de tais servicos
técnicos de informatica, levando em consideragio as preocupacdes que
mencionei, bem como os critérios de delimitacio e parcelamento do
objeto licitado, a forma de execucao desses servicos - se continua ou nao
- e o regime de contratacio dos empregados das empresas prestadoras de
servicos (celetistas, cooperados), entre outros aspectos. Para tanto, entendo
que esse estudo deva ser deixado a cargo da Segecex, que devera contar
também com o auxilio da Setec na realizagdo do trabalho. (grifo nosso)'%*

103 Art. 6°, inciso IX, da Lei n°® 8.666/1993 - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigco, ou complexo de obras ou servigos objeto da
licitagdo, elaborado com base nas indicacdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade
técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo

da obra e a definicho dos métodos e do prazo de execucdo [...] - Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm - Acesso em 22 mai. 2023.
I¥TCU. Tribunal de Contas da Unidio. ACORDAO N° 1558/2003 Disponivel em

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordaocompleto/*/ NUMACORDAO%253A1558%2520ANOAC
ORDAO0%253A2003%2520COLEGIADO%253A%2522P1en%25C3%25A1110%2522/DTRELEVANCIA %252
0desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520 - Acesso em 09 jun. 2023.
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Posteriormente, a Instru¢ao Normativa n® 02/2008 SLTI/MPOG, fez expressa referéncia
aos estudos preliminares, ndo ainda com a forga e importancia atual, mas ja indicando como
componente da confeccao dos Termos de Referéncias e Projetos Bésicos.

Em 2010, a IN n°® 04/2010 SLTI/MPOG traz conceito expresso para Estudo técnico
preliminar como “documento que demonstra a viabilidade técnica e econdmica da
contratagcio”!%,

Em 2017, a IN n° 05/2017 SEGES/MPGD, em idéntico movimento ao de topicos
anteriores, traz essa inovagao as contratagdes de servigos, estabelecendo a producdao dos
Estudos Técnicos Preliminares como etapa da fase de planejamento, consoante art. 24 da
referida Instru¢do Normativa.

No ano de 2020, foi publicada Instru¢ao Normativa especifica para a elaboragao dos
Estudos Técnicos Preliminares, a qual ampliou a exigéncia para todos os tipos de contratagao,
ou seja, tanto para aquisi¢des, servicos, obras ou objetos relacionados a tecnologia da
informacfo. A Instrugdo Normativa citada é a 40/2020 SEGES/ME % a qual, no ano passado
foi substituida pela 58/2022 SEGES/ME!Y’, de mesmo teor, porém com as lapidacdes
necessarias para a continuidade da aplicagao.

As Instru¢cdes Normativas relacionadas a Tecnologia da Informagdo caminharam na
mesma toada. A atual IN, qual seja, a IN n° 94/2022 SGD/ME, deixa clara a importancia dos
Estudos Técnicos Preliminares ao estabelecer que ¢ ele o:

documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de uma
contratacio que caracteriza o interesse publico envolvido e a sua melhor
solucdo ¢ da base ao Termo de Referéncia a ser elaborado caso se conclua
pela viabilidade da contrata¢do” (grifo nosso)'%®

Por fim, a Lei n® 14.133/2021 institucionaliza a necessidade do Estudo Técnico

Preliminar.

105 Art. 2° inciso XIII, da IN n° 04/2010 Disponivel em https:/www.gov.br/governodigital/pt-
br/legislacao/IN42014Completa.pdf - Acesso em 07 jun. 2023.

106 Disponivel em https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes-
normativas/instrucao-normativa-no-40-de-22-de-maio-de-2020 - Acesso em 07 jun.2023.
107 Disponivel em https://www.gov.br/compras/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes-

normativas/instrucao-normativa-seges-no-58-de-8-de-agosto-de-2022 - Acesso em 07 jun. 2023
108 Art. 2° inciso XI, da IN n° 94/2022 Disponivel em https://www.gov.br/governodigital/pt-
br/contratacoes/instrucao-normativa-sgd-me-no-94-de-23-de-dezembro-de-2022 - Acesso em 07 jun. 2023.
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3.4.3. Gestao de Risco na contratacdo (Mapa de Riscos)

Estudar o risco da contratacdo em todas as suas fases também ¢é de fundamental
importancia na Governanga na contratagio. E importante que nos atos iniciais da contratacio
se vislumbre os riscos ndo s6 da fase de planejamento, como também da sele¢ao do fornecedor
e da gestao do contrato.

Risco ¢ evento futuro e incerto sobre o qual deve ser avaliada a possibilidade de
ocorréncia, bem como o impacto na contratagdo pretendida. Com base na possibilidade e no
impacto, sera planejado nao s6 o monitoramento do risco, como as agdes de contingenciamento,
caso ocorra.

Risco — ¢ a expressdo da probabilidade de ocorréncia e do impacto de eventos
futuros incertos que tém potencial para influenciar o alcance dos objetivos de
uma organizag¢do. Em termos simples e ndo académicos, risco ¢ todo evento
que pode atrapalhar ou impedir que se atinja o alvo pretendido.!”

Os riscos podem comprometer o objeto da contratacdo, bem como podem impedir o
alcance dos resultados esperados para o atendimento da demanda.

A gestdo de riscos nas contratagdes tem sido desenvolvida como instrumento de
governanga na ultima década. Além de se pensar a demanda apta ao alcance do objetivo da
instituicdo, temos também um momento de reflexao acerca dos riscos de cada uma das solugdes
pensadas, o que pode impactar na decisao sobre qual serd o objeto da contratacao.

Consoante recente publicagdo do Ministério da Gestdo e da Inovacao em Servigos

Publicos “Instrumento de Padronizagdo dos Procedimentos de Contratagao”:

O éxito no planejamento da contratagdo passa necessariamente por uma
analise perspicaz dos possiveis riscos que possam afetar a sua corre¢do e uma
antevisdo das medidas mais eficazes de prevengao e contengdo dos danos que
daqueles decorrem. ''°

A origem normativa da gestao de riscos ligada as contratagdes esta na IN n® 02/2008
SLTI/MPOG. Naquele momento, o gerenciamento do risco ¢ relacionado somente as

contratacdes de servigos de natureza intelectual.

199 VIEIRA, Horécio Saboia. Analise de risco para escolha de temas de auditoria. Revista do TCU, n. 103, p. 27-
32, 2005.
110 MINISTERIO DA GESTAO E DA INOVACAO EM SERVICOS PUBLICOS. Instrumento de Padronizagio
dos Procedimentos de Contratagdo. Disponivel em https://www.gov.br/agu/pt-
br/comunicacao/noticias/instrumento-de-padronizacao-dos-procedimentos.pdf - Acesso em 21/06/2023
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Em seguida, visando reforgar a for¢a e ampliar o alcance, a IN n° 04/2010 SLTI/MPOG,
em seu artigo 9° estabeleceu a “Analise de Riscos” como etapa da fase de planejamento!!! para
as contratacdes relacionadas a Tecnologia da Informagdo. Reiterada e complementada em
detalhamento e consolidacdo de entendimentos na atual Instru¢do Normativa relacionada ao
tema, qual seja, IN n° 94/2022 SGD/ME.

No ano de 2015, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido publicou o Acorddo n°
1236/2015 destacando que:

9.1. recomendar a Fundacdo Universidade Federal do Vale do Sdo Francisco
(Univasf), [...] que avalie a conveniéncia e a oportunidade de adotar os
seguintes procedimentos:

9.1.7. estabelecer em normativos internos as competéncias, atribuigoes ¢
responsabilidades do dirigente maximo da organizacdo com respeito as
aquisi¢oes, nesses incluida, mas nao limitada, a responsabilidade pelo
estabelecimento de politicas e procedimentos de controles internos
necessarios para mitigar os riscos nas aquisicoes; (grifo nosso)

Em 2017, aIN n° 05/2017 SEGES/MPGD ampliou a obrigatoriedade da observancia do
Gerenciamento de Riscos alcangando os contratos de servigos, determinando especial atengao
aos casos de terceirizagdo com mao de obra exclusiva, haja vista as inumeras agdes e
consequéncias negativas quanto a verbas trabalhistas.

A atual lei geral de licitagdes, diferentemente de sua antecessora, determina a
necessidade da “andlise dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitagdo e a boa

1951 12

execucao contratua caminhando ao encontro dos arranjos institucionais € normativos

existentes.
3.4.4. Padronizagao de artefatos

A padronizacdo dos atos garante a utilizagdo da formula mais adequada consoante os
novos arranjos existentes, evitando variagdes no rito, assim como retrabalhos e falhas na
instrucdo processual.

A padronizacdo serve a celeridade processual, alcada a principio
constitucional no art. 5°, XXVIII, aos principios constitucionais da

1IN n° 04/2010 SLTI/MPOG
12 Art. 18, inc. X, da Lei n° 14.133/2021 Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm - Acesso em 20/06/2023
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economicidade (art. 70, caput) e da eficiéncia (art. 37, caput) e a diretriz da
governanga publica instituida pelo Decreto n® 9.203/2017!13

A implementagdo de artefatos padronizados permite a consolidagdo das melhores
praticas obtidas ao longo do tempo. Ainda, permite que a memoria da instituigdo permaneca,
mesmo que os atores sejam alterados e, outrossim, permite a simplificacdo dos arranjos
operacionais aos atores que estao no cotidiano das contratagdes.

A edi¢@o de manuais internos para os trabalhos dos setores de licitagdes e
contratos da organizacdo, atinentes as fases interna e externa da licitagdo, a
atuagdo da fiscalizacdo - precantando-se, a organizagdo, de ndo deixar a cargo
da propria contratada a tarefa de aferir a execug@o do objeto e seus resultados,
haja vista o conflito de interesses e a rotina de revisdo e supervisao sistematica
da operacionalizagdo dos procedimentos licitatorios e de execugdo dos
contratos cumpre importantes finalidades, a saber: fornece diretrizes,
uniformiza a¢des, reduz prazos, racionaliza tarefas administrativas, otimiza a
atuagdo de setores e departamentos, produzindo, ao fim, seguranga para os
agentes envolvidos nesses processos.'!*

A existéncia de padronizacdo dos artefatos demonstra a existéncia de um
amadurecimento da cultura nas contratagdes, bem como do encaminhamento da mudanca de
paradigma e possibilita a promogdo de desenvolvimento das competéncias fundamentais para
a execucao da acao.

Sem contar no ganho de eficiéncia e celeridade, uma vez que com modelos ¢
padroes definidos e consolidados, certamente havera uma otimiza¢do do
tempo e do custo despendidos nos respectivos processos licitatorios. !

O Decreto n° 200/1967, em seu artigo 14, apresentava ideia precursora da padronizagao
ao trazer registros sobre a racionalizacdo do trabalho administrativo mediante a simplificagao
de processos.

A Lei n° 8.666/1993 determina que, sempre que possivel, as compras atendam ao
principio da padronizacdo, que imponha compatibilidade de especificagdes técnicas e de
desempenho, observadas, quando for o caso, as condi¢des de manutencao, assisténcia técnica e
garantia oferecidas.

Nesse sentido, o Acordao n° 689/1997 do Plenario do Tribunal de Contas afirma que:

13 DOTTI, Marinés Restelatto. Governan¢a nas contratacdes publicas: aplicacio efetiva de diretrizes,
responsabilidade e transparéncia. Inter-relacdo com o direito fundamental a2 boa administracio e o combate
a corrupg¢ao. Belo Horizonte: Forum, 2018. p.128.

114 Ibidem, p. 70 € 71

15 INSTRUMENTO DE PADRONIZACAO DE PROCEDIMENTOS In: AGU Disponivel em
https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/instrumento-de-padronizacao-dos-procedimentos.pdf -
Acesso em 21/06/2023
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8.1.2.1. Trata-se de enunciado fundamental para a interpretacdo de todos os
demais dispositivos, posto que sintetiza os valores que aquele Estatuto visa
preservar ¢ defender. Nesse sentido, o principio da padronizag¢do contido no
art. 15, item I, da Lei n°® 8.666/93, deve ser estendido como instrumento de
busca da maior vantagem para a Administracdo por meio da racionalizagdo
nas aquisi¢des, que levem a redugio final de custos.!''®

Tal redag@o ainda ndo trazia a linha atual da padronizag¢do, mas ja determinava um
caminho que seria percorrido em breve.

Em 2005, o Tribunal de Contas da Unido se posicionou, por intermédio do Acordao n°
2106/2005 da Segunda Camara, recomendando “[...] a ado¢do de um Plano de Diretor de
Informatica, para que sirva de instrumento ao planejamento e a padronizagdo as aquisi¢des de
bens desta area da Entidade™!!”

Em 2009, guiada por essa logica, a Advocacia Geral da Unido passou a produzir
instrumentos padronizados — Termos de Referéncia/Projetos Bésico e Editais — o que alavancou
a evolucao da padronizagdo de instrumentos, tendo sido essa empreita reconhecida pela OCDE
como consolidadora de “importantes instrumentos para garantir a legalidade e a transparéncia
das compras publicas federais”!!®

Em 2016, a Lein® 13.303/2016, em seu artigo 32, registra no campo juridico a alteracao
do status da padronizagao, elevando-a a diretriz que devera ser observada nas contratagdes
publicas.

Ato continuo, a IN n° 05/2017 SEGES/MPGD, no artigo 29, dando contornos a
consolidagdo da diretriz citada, determinou que deveriam ser “utilizados os modelos de minutas
padronizados de Termos de Referéncia e Projetos Basicos da Advocacia-Geral Unido,
observadas as diretrizes dispostas no Anexo V, bem como os Cadernos de Logistica expedidos
pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no que

couber.”

116 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Decisdio 689/1997 — Plenario Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/%2522racionaliza%25C3%25A7%25C3%25A30%2520das%2520aquisi%25C3%25A7%25C3%25B5
€5%2522/%2520/DTRELEVANCIA%2520as¢%252C%2520NUMACORDAOINT%2520asc/0 - Acesso em
27/06/2023

W7 TCU.  Tribunal de Contas da  Unido. Acorddo  2106/2005 Disponivel em
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordaocompleto/%2522padroniza%25C3%25A7%25C3%25A30%
2520nas%2520aquisi%25C3%25A7%25C3%25B5es%2522/%2520/DTRELEVANCIA %2520as¢%252C%252
ONUMACORDAOINT%?2520asc/4 - Acesso em 27 jun. 2023.

AGU. Advocacia Geral da Unido. Termos de Referéncia/Projetos Basico Disponivel em
https://anafe.org.br/agu-e-reconhecida-pela-ocde-por-pioneirismo-na-padronizacao-de-modelos-de-licitacoes-e-
contratos/ - Acesso em 26/06/2023
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Por fim, a atual lei geral de licitagdo — Lei n°® 14.133/2021 - consolidando os
entendimentos até entdo expostos trouxe as seguintes redagdes:

Art. 19. Os orgidos da Administracdo com competéncias regulamentares
relativas as atividades de administra¢do de materiais, de obras e servigos ¢ de
licitagdes e contratos deverao:

[...]

IV - Instituir, com auxilio dos 6rgdos de assessoramento juridico e de controle
interno, modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de contratos
padronizados ¢ de outros documentos, admitida a adog¢do das minutas do
Poder Executivo federal por todos os entes federativos;

Além disso, os artigos 25, §1° e 47, inciso I, da Lei n® 14.133/2021, complementam a
importancia da padronizacdo consolidando no campo juridico como instrumento de governanga

nas contratagdes. Ou seja, impondo dessa forma a mudanca da cultura organizacional.

3.4.5.Equipe de fiscalizacao

Por fim, impede registrar a importancia da Equipe de Fiscalizagdo como instrumento de
governanga nas contratagdes. Este instrumento, diferente dos demais, apenas terd papel efetivo
na ultima fase da contratagdo (gestdo do contrato).

A fiscalizagcdo da execugdo do contrato, inicialmente, foi considerada um dever da
Administracdo e uma prerrogativa de suas clausulas exorbitantes''?. A Lei n°® 8.666/1993 cria a
figura do agente 067 — aquele responsavel por acompanhar a execu¢ao do contrato, fazendo os
devidos registros e determinando as agcdes necessarias para regularizagdes existentes.

A importancia desse instrumento de governanca fica mais evidente com o decorrer do
tempo e em 2008, na primeira Instru¢io Normativa impactante'?’ do Ministério de Gestdo e
Inovacao, ¢ criado quase um capitulo inteiro sobre o acompanhamento e a fiscalizagdo dos
contratos.

O cotidiano em todos os contratos, mas, em especial, nos contratos de terceirizacao,
evidenciou a importancia do papel do fiscal para evitar consequéncias nefastas para a
Administragdo, tais como, ndo execug¢ado a contento do contrato ou responsabilizacao por verbas

devidas pela empresa contratada.

19 Art. 58, inciso 111, da Lei n° 8.666/1993
120 IN n° 02/2008 SLTU/MPOG
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A Instrugdo Normativa n° 05/2017 SEGES/MPGD referendou a importancia da equipe
de fiscalizacdo/fiscal e reiterou sua necessidade. A Instru¢do Normativa correlata as
contratagdes de tecnologia da informagdo, em 2010, ja tratava a fiscalizacao como diretriz a ser
seguida, estabelecendo inclusive a necessidade de elaboragio de plano de fiscaliza¢do'?!, o que
posteriormente foi repetido e refor¢ado nas demais instru¢des normativas de mesmo tema.

A Lei n° 13.303/2016, ciente da importancia desse instrumento, determinou que as
estatais ao elaborarem seus regulamentos internos de licitagdes e contratos incluissem o topico
“gestdo e fiscalizagdo de contrato”!?

Em 2020, a IN n°® 40/2020 da SEGES/ME, posteriormente alterada pela 58/2022
SEGES/ME determina que entre os pontos de estudo técnico preliminar, ou seja, da fase inicial
da contratacdo, esteja a verificacdo das “providéncias a serem adotadas pela administracao
previamente a celebracdo do contrato, inclusive quanto a capacitacio de servidores ou de
empregados para fiscalizacdo e gestdo contratual ou adequagdo do ambiente da
organizagio”!?® (grifo nosso).

Por fim, a Lei n°® 14.133/2021 repete a férmula de poder-dever da fiscalizagdo, contudo,
ampliando-a e dando mais relevancia, determinando como prerrogativa a fiscalizagdo, em seu
artigo 104, e como dever, consoante art. 117.

Impende ressaltar que muitos outros artigos da Lei n° 14.133/2021 registram a
fiscalizagdo, haja vista a consolidacdo do entendimento ao longo do tempo de sua importancia
pratica para o alcance finalistico da contratacdo, pois de nada adiantaria todo o esfor¢o ao longo
da fase de planejamento inicial se nao houver um esfor¢o de planejamento da fase da gestao
contratual.

Perante o cuidado do campo normativo percebe-se a aplicacdo de governancga nas e das
contratagdes. Conforme apresentamos neste capitulo, varios atores do campo politico e juridico
tétm se manifestado para a consolidagdo do paradigma da governanga relacionado as
contratacdes publicas. Diversas acdes estdo sendo implementadas na mudanca da cultura
organizacional o que afeta diretamente os arranjos operacionais e institucionais, diante das
alteragdes de arranjos normativos. Afinal, ndo basta que bem planejadas e executadas, se faz

necessario o alcance do objeto.

121 Art. 2°, inciso XVII, da IN n° 04/2010 SLTI/MPOG
122 L ei n°® 13.303/2016, art. 40, inciso VIL
123 Art. 7°, inciso XI, IN n° 40/2020 SEGES/ME
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A operacionalizacdo das diretrizes de governanga exige adequacdes da instrugdo
processual pelos atores envolvidos no campo juridico, em especial, pelos envolvidos nos
arranjos operacionais cotidianos, portanto, o gestor de contratacdes publicas e a consultoria
juridica tem importante papel nessa alteracao paradigmatica.

A alteracdo do paradigma ainda estd em andamento. Os novos caminhos ainda estdo em
processo de melhorias. Os atores contribuiram, cada um a sua medida, para que o quadro atual
fosse considerado um aperfeicoamento do que existia anteriormente.

Consoante lecionado por Fenile, “0 modelo em comento deve ser visto como carente de
aprimoramento - tarefa a ser desempenhada por quem detém a expertise da execucdo das

compras: o gestor de compras”.!?*

E sabido que diversos orgaos ou entidades tém tido dificuldades na implementacdo
dessa nova forma de contratar, a qual trouxe muitas mudangas ao longo da ultima década.
Assim, nesse trabalho ora apresentado, focaremos em uma Unica estatal, a Empresa

Brasil de Comunicacao, privilegiando a profundidade em detrimento da extensao.

124 FENILI, Renato. Governanga em aquisi¢des publicas: teoria e pratica a luz da realidade — Niteroi, RJ:
2018. p 46
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4 EBC NO CONTEXTO DO CAMPO JURIDICO E DA GOVERNANCA

A partir da exposi¢do inicial e dos objetivos aqui registrados e propostos, a pesquisa
ocorreu predominantemente sob a natureza qualitativa, perante estudo de caso, com analise
acerca de dados numéricos no que tange a prazos ¢ alcance dos objetivos finalisticos da
instituicdo, sob 0s novos arranjos institucionais e organizacionais da EBC.

Importante expor que a premissa teorica sobre a qual a pesquisa estd construida ¢ a de
que a aplicacdo de parametros de governanca ¢ de seus respectivos arranjos € favoravel as
contratagdes publicas, conforme exposto na introdugao deste estudo.

Conforme exposto por Robert K. Yin:

O estudo de caso, como outras estratégias de pesquisa, representa uma
maneira de investigar um topico empirico seguindo-se um conjunto de
procedimentos pré-especificados. [...] A técnica basica, no entanto, ¢
considerar todas as estratégias de uma maneira inclusiva e pluralistica — como
parte de seu repertorio a partir do qual vocé pode estabelecer seu
procedimento de acordo com uma determinada situagdo para fazer pesquisa
nas ciéncias sociais.!?

Corroborando com esse posicionamento, Antonio Gil'?® afirma que o estudo de caso é
um tipo de pesquisa largamente aplicado dentro das ciéncias sociais.

Ambos os autores apresentam ressalvas e recomendam estratégias a fim de permitir que
a pesquisa seja confiavel, sendo necessario, por exemplo, rigor na pesquisa € que se evite
generalizacdes cientificas'?’

Segundo Creswell!?

, 0 estudo de caso compde o rol de estratégias qualitativas.
Vejamos:

Estudos de caso sdo uma estratégia de investigagdo em que o pesquisador
explora profundamente um programa, um evento, uma atividade, um processo
ou um ou mais individuos. Os casos sdo relacionados pelo tempo e pela
atividade, e os pesquisadores coletam informacdes detalhadas usando varios
procedimentos de coleta de dados durante um periodo de tempo prolongado.

A pesquisa foi conduzida com a intengdo de elencar os instrumentos de Governanca
adotados e seus arranjos correlatos, verificando o impacto de sua utilizagdo nas contratagdes

publicas para o alcance do desenvolvimento pretendido.

125 YIN, Robert K. Estudo de caso: planejamento e métodos — 3. Ed. — Porto Alegre: Bookman, 2005 p. 36.
126 GIL, Antonio Carlos et al. Como elaborar projetos de pesquisa. So Paulo: Atlas, 2002.
127 YIN, Robert K. Estudo de caso: planejamento e métodos — 3. Ed. — Porto Alegre: Bookman, 2005, p. 29.
128 CRESWELL, John W.; CRESWELL, J. David. Projeto de pesquisa-: Métodos qualitativo, quantitativo e
misto. Penso Editora, 2021. 2010, p. 37-38
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As amostras foram escolhidas entre a primeira metade do periodo de existéncia da EBC
e a segunda metade, fazendo contraponto entre a forma de instrucao processual inicial e a forma
de instrugdo processual posterior as alteragdes de governanga advindas dos novos arranjos.

A razao da escolha dos processos que seriam analisados estd intrinsecamente
relacionada a vivéncia empirica dessa pesquisadora. Considerando a jornada vivida na EBC
houve a possibilidade de perceber a alteragio do modo de contratar e dos resultados das
contratagdes em objetos muito similares, o que despertou interesse na investigacao.

Os registros desse capitulo tém por objetivo relatar a experiéncia da implementagao da
governanga relacionada as contratagdes no ambito da Empresa Brasil de Comunicacao.

Pretende-se iniciar a narrativa com os registros acerca da criagdo da EBC (fase 1) e, ato
continuo, a pretensao sera registrar os impactos da Lei das estatais no ano de 2016 (fase 2).

As duas primeiras fases estdo extremamente relacionadas aos arranjos normativos que
influenciaram na forma de contratar da EBC. Trazendo registros sobre a estruturagdo da
empresa € 0 como o campo juridico correlato e os novos arranjos normativos influenciaram na
governanga relacionada as contratacdes.

A terceira fase delineia a motivagao para a criacdo da Central de Compras entre os anos
de 2019 e 2020 (fase 3), descrevendo o arranjo institucional elaborado, os problemas
enfrentados e quais as pretensdes de solucao.

As duas ultimas fases, padroniza¢do dos expedientes e editais (fase 4 — 2019/2022) e
aplicacdo de principios de governanga visando alcangar a exceléncia das compras (fase 5 e
atual) tratam de apontamentos acerca dos arranjos operacionais que pretenderam a
implementagdo da governanga nas contratacdes e que atualmente estdo sendo elaborados e

aplicados.

Fase 1 — Da criagao da EBC — 2008 - grandes compras iniciais

A criagdo da EBC foi inicialmente autorizada pela Medida Proviséria n® 398,

posteriormente convertida na Lei n° 11.652/2008'?°. Sua efetiva criacdo ocorreu por intermédio

129BRASIL. Lei n° 11.652, de 7 de abril de 2008. Institui os principios e objetivos dos servigos de radiodifusdo
publica explorados pelo Poder Executivo ou outorgados a entidades de sua administragao indireta; autoriza o Poder
Executivo a constituir a Empresa Brasil de Comunicagdo - EBC; altera a Lei n° 5.070, de 7 de julho de 1966; e da
outras providéncias. Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2008/Lei/L11652.htm
- Acesso em 04 de mai. 2022.
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do Decreto n° 6.246/2007'*° que criou a empresa estatal e aprovou seu Estatuto Social, o qual
foi posteriormente alterado pelo Decreto n® 6.689/2008 e substituido recentemente pelo Decreto
n° 10.810/202113!,

A EBC tem sua origem como corolario do art. 223'3 da Constitui¢io Federal de 1988,
especialmente no que tange a complementariedade entre os sistemas publico, privado e estatal.

O constituinte Artur da Tavola, ao propor a referida complementariedade na
Constituicao Federal de 1988 esclareceu a necessidade do sistema tripartite, como ja era feito
em tantos outros paises europeus, como o Reino Unido (BBC), argumentando que:

[...] o Brasil tem o sistema privado, e esta precisando adotar, também, o
sistema publico. Razdo pela qual a proposta, aqui, refere-se a que as
concessoes sejam dadas numa complementaridade tripartite: concessdo ao
sistema privado que possui dindmica propria, que atua, com muita eficacia, no
setor de entretenimento, que € um acicate ao desenvolvimento econdmico, que
¢ campo adequado para a publicidade, para o desenvolvimento da economia
que advém da aceleragdo do consumo, que atende a populagdo nas suas
necessidades de lazer, que consulta, constantemente, o mercado, para
elaboragdo dos seus produtos. Eu acho que a iniciativa privada tem um papel
fundamental nas comunicagdes. Nao tem direito ao papel monopolista, como
ocorre, hoje, no Brasil. Cabe-lhes ter o seu espaco preservado, até porque o
Brasil realiza uma televisdo de qualidade. Do outro lado, o Estado, que deve
continuar a merecer um tipo de concessiao, porque cabe ao Estado uma
série de tarefas que ndo podem ser realizadas no campo da comunicacio,
pela iniciativa privada, até porque nao siao rentaveis, e que sao, também,
fundamentais: o auxilio a programas de ensino, a insercao nos curriculos
escolares, a complementacio no tocante 2 matéria de natureza educativa
e cultural a organizacio de cursos de intercimbio universitario, enfim,
um sem numero de atividades que cabem ao Estado na idrea da
comunicagio, ¢, juntamente com esses dois sistemas, a oferta de um sistema
de comunicacdo. Trata-se de um sistema organizado por institui¢des da
sociedade e que funciona independente do Estado e do capital. (grifo nosso)'**

130 BRASIL. Decreto 6.246 de 24 de outubro de 2007. Cria a Empresa Brasil de Comunica¢do - EBC,
aprova seu Estatuto e da outras providéncias. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2007/decreto/d6246.htm#:~:text=DECRETO%20N%C2%BA %206.246%2C%20DE%2024.que%201he%2
Oconfere%200%?20art. - Acesso em 04/05/2022

31 BRASIL. Decreto n® 10.810, de 27 de setembro de 2021. Declara a revogagio, para os fins do disposto no art.
16 da Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, de decretos normativos. Brasilia, 2021. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato20192022/2021/decreto/d10810.htm>- Acesso em 04 mai. 2023.

132 Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessio, permissdo e autoriza¢do para o servigo
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o principio da complementaridade dos sistemas
privado, publico e estatal. (grifo nosso)

133 BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Ata da primeira reunido da Subcomissio da Educagao, Cultura e
Esportes. Diario da Assembleia Nacional Constituinte Disponivel em

https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/8§_Comissao_Da_ Familia, Da_Educacao,_ Cultura E
Esporte.pdf - Acesso em 05 nov. 2022.
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Apbs a promulgacdo da Constituicdo, ja com a inclusdo do capitulo referente a
Comunica¢ao Social dentro do formato defendido pelo Deputado Constituinte Tévola, houve
um debate acerca de como materializar essa complementariedade. Contudo, apenas no decorrer
do 1° Férum Nacional de TV Publicas ocorrido em Brasilia no ano de 2007 foi materializada a
necessidade de uma TV Publica, democratica e apartidaria no Brasil. Os registros deram origem
a “Carta de Brasilia”!'**, do ano de 2007, elaborada por varios setores da sociedade civil.

Assim, em 2008, apés um Grupo de Trabalho direcionado para elaborar modelos e
alternativas para essa demanda, foi publicada a Lei n° 11.652/2008 que registrou os principios
a serem observados pela EBC, como, por exemplo, a promog¢do do acesso a informagao por
meio da pluralidade de fontes de produgdo e distribuicdo do contetdo e a atualizagdo e a
modernizacao tecnologica dos equipamentos de producao e transmissao.

Para dar conta da implantagao e gestdo de um sistema publico de radiodifusdo
¢ comunica¢do, com essas caracteristicas, a EBC assumiu, como suas
homoélogas em outros paises, caracteristicas muito peculiares, relacionadas
com a independéncia editorial ¢ a porosidade para receber influéncia direta da
sociedade!*

[...]

A Medida Provisoria 398 ndo criou a TV Publica. Criou a EBC, empresa-mae
do Sistema Publico de Comunicag¢ado ¢ Radiodifusao que lhe caberia implantar
e gerir. Radios e outros servigos ja existiam, mas a TV Publica teria que ser
criada. O debate se deu em torno dela, de sua criagdo. Mas a EBC seria algo
maior. Sua tarefa seria implantar o sistema previsto na Constitui¢do, destinado
a garantir uma exploragdo mais democratica do espectro ¢ a oferta mais
pluralista de contetidos a populagio.'3¢

Sendo ainda importante registrar que:

Para viabilizar a EBC e o Sistema Publico de Radiodifusdo, o Governo Federal
abdicou da empresa que lhe dava apoio na comunicagdo governamental, a
Radiobras. A lacuna foi suprida com a entrega de uma dupla missao a EBC.
[...] A lei prevé ainda a EBC a prestagdo de servigos de veiculacio de
publicidade legal em outros veiculos de comunicac¢do para todos os orgdos
publicos federais mediante remuneragio'®’

Para o alcance da missao dada a EBC se fez necessario um grande investimento de
proporg¢des nunca vistas por sua antecessora. Todo o parque tecnoldgico de suporte precisaria

ser contabilizado e, como se concretizou posteriormente, atualizado.

134 CARTA, DE BRASILIA. Manifesto pela TV Publica independente e democratica. I Férum Nacional de TVs
Publicas. Brasilia, v. 11, 2007.

135 4 ANOS DE UM IDEAL DEMOCRATICO. 2007-2011. TV Brasil/ EBC, p. 36. Disponivel em
https://issuu.com/tvbrasil/docs/ebc4anos - Acesso em 12 fev. 2023

136 Idem, p. 51.

37 Idem, p. 129.
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Antes mesmo da estreia da TV Brasil, um estudo da Fundagdo Getulio Vargas
inventariou o parque de producdo e de transmissdo das emissoras de radio e
TV que seriam reunidas sob a gestdo da empresa que seria criada, a EBC. Este
inventario apontou a necessidade de um ambicioso plano de reequipamento,
ampliacdo ¢ moderniza¢do da infraestrutura existente. Ela era insuficiente
para 0 novo projeto e estava ultrapassada, tecnologicamente, até para o
sistema analdgico. O recomendavel, entdo, era planejar a aquisicdo de novos
equipamentos digitais, assegurando atualidade e competitividade a futura TV
Publica, bem como aos demais veiculos que seriam geridos pela nova
empresa.'¥®

Diante de tantas missoes, funcdes e objetivos, para alcangar as metas almejadas, a EBC
precisaria executar grandes contratagdes, visando a modernizagdo e complementacdo do parque
tecnoldgico existente.

Um comparativo perante os or¢gamentos dos dois anos prévios a criagdo da EBC e dos
dois anos posteriores a criagdo da EBC permite verificar a vultuosidade dos investimentos
feitos. A meta de equipar e modernizar para que a comunicacao publica chegasse em todos os
cantos do Brasil perpassava pelo setor de compras publicas, pois como ja dito nos capitulos

anteriores, as compras publicas sdo instrumento para alcance das politicas publicas.

EXECUCAO ORCAMENTARIA - 2006 A 2010
RADIOBRAS E EBC
RS Mi

RADIOBRAS EBC
Grupo de Despesas 2006 2007 2008 2008 2009 2010
Liberado | Executado | Liberado | Executado | Liberado | Executado | Liberado | Executado | Lliberado | Executado | Liberado | Executado
Investimentos 5.760 5.714 17.789 17.280 29 29 121971 121.970 95.217 95.216 105.855 98.993
Outras Despesas de Custeio 34.832 32.988 37.130 35.725 18.456 18.456 65.956 64.029 160.375 153.947 194.213 190.724
Total 40.592 38.702 54.919 53.005 18.485 18485 187.926 185.999 255.592 249.163 300.068 289.717

Fonte: Relatérios de Prestacio de Contas de 2006 & 2010.

Nota:
No exercicio de 2010 est4 incluso destaque concedido e desconsiderado destaque recebido.

Fonte Tabela: Relatorio de Execugdo Orcamentaria EBC — 2006 ¢ 2010

Consoante ¢ possivel observar nos dados referentes a rubrica de “investimentos” os
valores da antiga Radiobras perfaziam no ano de 2006 o montante de R$ 5.760.000,00 (cinco
milhdes e setecentos e sessenta mil reais), enquanto a EBC, em seu primeiro ano de criacao
recebeu o montante de R$ 121.971.000,00 (cento e vinte e um milhdes de reais e novecentos e
setenta e um mil reais), ou seja, valores superiores a vinte vezes ao montante recebido pela
Radiobras.

Paralelamente, ocorreu processo seletivo para contratagdo de empregados temporarios,

0 qual exigiu conhecimentos e experiéncia prévios como requisito de admissao, mormente

133 4 ANOS DE UM IDEAL DEMOCRATICO. 2007-2011. TV Brasil/ EBC, p. 137. Disponivel em
https://issuu.com/tvbrasil/docs/ebc4anos - Acesso em 12 fev. 2023.
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considerando o tamanho da missdo que estava para acontecer. Composta por empregados
concursados de quadro permanente e por empregados temporarios foi montada uma equipe
“Forca-tarefa” para que se alcangasse o propoésito. Foram feitas compras de volume e monta
nao vistas pela antecessora, a Radiobras, sempre visando o alcance da politica ptblica em foco:
a comunicacao publica.

Ap0s o primeiro momento, o qual esteve focado na estruturacdo da empresa, foi chegada
a hora de conseguir a manutenc¢ao do até entdo adquirido/contratado, bem como na manutengao
da propria casa em si, com as contratacdes meio (vigilancia, limpeza e outras do cotidiano) e
as contratacdes finalisticas (producdes, apresentadores e programas).

Em 2011 e 2013, foram feitos os primeiros concursos publicos para preencher as lacunas
de mao de obra existentes, inclusive visando a substituicao dos empregados temporarios.

Ato continuo, em 2015, com um corpo de funcionarios proprio, foi dado inicio a
organizacdo interna de forma sistematica para a consolidacdo e criacdo de um “Projeto de
Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes”, elaborado pela Secretaria Executiva da
EBC — SECEX.

O principal objetivo do arranjo institucional era “analisar o diagnostico € o mapeamento
do processo de aquisi¢do e contratagdo visando a redugdo do retrabalho e o tempo de

contratagio para constru¢do de melhorias para o processo”!’

, pois o Plano estratégico da EBC
exigia um aprimoramento dos arranjos operacionais do processo de aquisicdo e contratacao
com foco na diminui¢ao do tempo de execucao, na reducdo de retrabalhos para otimizagao,
padronizagdo do processo e dos instrumentos utilizados.

Assim, consoante Nota Técnica do “Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢des e
Contratagdes” elaborado pela Geréncia de Desenvolvimento Organizacional da Secretaria
Executiva da EBC, o principal objetivo do projeto foi a analise do diagnostico e a confecgdo do
mapeamento do processo de aquisi¢cdo e contratagdo visando a reducao do retrabalho e o tempo
de contrata¢do para constru¢do de melhorias para o processo.

Foram definidas 5 (cinco) etapas, interligadas e complementares, que direcionaram o

projeto retromencionado.

139 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 03. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
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MAPEAMENTO

MONITORAMENTO ANALISE

IMPLANTAGAO 4 MELHORIA -

Figura 1 - Fonte: p. 5 da Nota Técnica do Projeto de Melhoria do Processo ¢ Aquisigﬁo e Contratagdes

Na primeira fase, qual seja, o mapeamento, “a sequéncia de atividades ¢ documentada,
incluindo o desenho do trabalho realizado, em que tempo, em qual local, por quais atores de
processo e utilizando qual metodologia, bem como, o desenho de quais atividades sdo
realizadas, como o detalhamento das atividades sdo executadas.”

A fase anadlise teve por escopo a compreensao da logica aplicada ao processo, bem como
a reflexdo sobre o atendimento dos objetivos da organizagdo dentro do ambiente atual de
negdcios, sendo também a fase responsavel por elencar os problemas do processo e as possiveis
solugdes ou melhorias.

A fase melhoria trouxe defini¢des do que a organizagdo esperava por resultado efetivo
do processo tendo por diretriz a “otimizagdo dos processos por meio do redesenho ou da
transformagao radical do processo, da implementagao de melhorias incrementais ou apenas da
solugdo dos problemas levantados™'*’. Na fase melhoria ainda ha a pretensio de que “as
métricas e os controles gerenciais apropriados sejam implementados para medi¢do de
desempenho e conformidade”.

A fase implementa¢do tem sua origem na fase melhoria, pois nessa ultima sdo
desenhados os novos formatos pretendidos visando o alcance dos resultados, como, por

exemplo, “defini¢do de técnicas de gerenciamento de mudanca que garantem suporte aos

140 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 6. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
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colaboradores quanto ao novo processo, identificacdo dos sistemas existentes que serdo
impactados pelo novo processo, incluindo como a mudanga nesses sistemas serd realizada”.

Por fim, a fase Monitoramento teve como chave as informagdes acerca do resultado dos
processos redesenhados ao longo do projeto, permitindo assim avaliar os alcances das metas

No decorrer do “projeto de melhoria do processo de aquisi¢ao e contratagdes” também
houve estudos sobre a possivel reelaboracdo de arranjos institucionais, como a forma de
abordagem para cada um dos departamentos, a definicdo dos papéis organizacionais, as
ferramentas e os produtos da modelagem.

Ao diagnosticar a situa¢do daquele momento, ano de 2015, verificou-se que no que
tange ao tempo, o subprocesso “Processo de Aquisi¢do e Contratacdo” que “envolvem
licitagdes levam em média 225 dias e aqueles realizados de forma direta duram cerca de 51
dias”. Ainda registrou que “do total de aquisicdes e contratagdes realizadas, 49% das diretas e
100% das que passaram por licitagdo apresentaram retrabalho!*!,

Impende registrar que os processos visando compras de material de consumo por
intermédio de licitagdo duravam em média 262 (duzentos e sessenta e dois) dias, enquanto a
compra de material permanente possuia prazo inferior em 50 (cinquenta) dias, ou seja, perfazia
em torno de 212 (duzentos e doze) dias. '+

Cabe registrar o fluxo do arranjo operacional desenhado naquele momento: “O processo
apresentava basicamente seis etapas: 1) Elabora¢do da demanda; 2) Anélise administrativa; 3)
Analise financeira; 4) Realizagdo do certame licitatério (quando houver); 5) Analise juridica e
6) Celebragio do contrato (quando houver)”!'*3. Diagnosticando ainda que internamente havia
caréncia de modelos, métodos e padrdes normatizados'#

Ainda foi diagnosticado que:

O processo apresenta um tempo de tramitacio excessivo devido ao alto
indice de retrabalho, a extrema verticalizacao das decisoes e ao excesso
de instiancia. Neste contexto, considera-se retrabalho as revisdes e reanalises
dentro de uma mesma area ou em outras areas que interagem no processo e

141 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 17. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
142 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 19. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
143 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 27. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
144 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 27. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
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diversas interagdes com o cliente para corre¢do de erros ou falhas (grifo
n0sso)'#®

Por fim, foram feitas diversas recomendacdes de melhoria como registro de
competéncias, segregacao de fungdes e acdes para evitar os retrabalhos, responséaveis por 30%

do tempo gasto no procedimento.

Fase 2 — 2016 — Lei das estatais — impacto

Em 30 de junho de 2016 foi publicada a Lei n® 13.303, a qual dispds sobre o estatuto
juridico das empresas publicas e sociedade de economia mista, disciplinando, em seu Titulo I,
os procedimentos para contratacao.

Inobstante toda a expectativa, ndo houve uma grande alteracdo da logica licitatoria
anteriormente adotada pela Lei Geral de Licitagdes. Contudo, apesar de ndo constante do Titulo
de Contratagdes, a governanga ¢ pauta consolidada na Lei das Estatais em outros topicos, sendo
um tema que vinha ha tempos sendo debatido no ambito das contratacdes sob a égide da antiga
Lei Geral de Licitagdo, Lei n° 8.666/1993.

O art. 6°, da Lei n® 13.303/2016, afirma que:

o estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias devera observar regras de governanca corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestao de riscos e de controle interno,
composi¢do da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua
protecdo, todos constantes desta Lei. (grifo nosso)

Entre as diretrizes do Titulo “Contrata¢des” que, aparentemente, sdo corolario dessa
governanga, podemos citar novos arranjos operacionais, tais como a padronizacio do objeto
da contratac¢ao, dos instrumentos convocatorios e das minutas de contratos, de acordo
com normas internas especificas.

ApoOs a Lei das Estatais passou a existir uma preocupacdo continua com o tema
Governanca. Varios mecanismos foram criados com o objetivo de que as corporagdes
implementem a aplicagdo das diretrizes estabelecidas.

Evidentemente, a inten¢do da Lei n° 13.303/2016 foi elevar o nivel de transparéncia e

controle, bem como do gerenciamento dos riscos.

145 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes, p. 28. Documento Interno da
EBC, disponivel ao acesso publico.
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Ou seja, a norma, propriamente dita, trata apenas dos procedimentos diretamente
ligados a institui¢do, como as questdes da politica de acesso a informagdes e a politica de
transagdes com partes relacionadas, todavia, a governanga como um todo afetou os arranjos das
compras efetuadas pelas estatais.

Desta forma, a EBC passou a estudar diversas formas de otimizar as contratagdes
publicas, aplicando os principios de governanca e iniciando estudos para organizacao de uma
area especializada em compras, assim como iniciando os estudos para comecar a padronizagao

de instrumentos convocatérios e de expedientes para instrugao processual.

Fase 3 —2019/2020 — Criacao da Central de Compras

Em 2019, diante do “Projeto 098 — Aprimoramento do Processo de Contratagio”'4,

constante do plano de acdo da EBC, foram elencadas diversas atividades visando identificar os
gargalos e retrabalhos nos macroprocessos de contratacdo, assim como medir o tempo de
tramitacdo dos processos de contratagdo por licitacdo e implementar a¢des para redugdo do
prazo de tramita¢do dos processos, bem como monitorar a execu¢do das agdes, adotando
medidas preventivas ou corretivas para o alcance dos objetivos'?’.

Assim, o Relatério Anual Final — EBC — 2019 — emitido pela Geréncia de Planejamento
e Avaliacdo — Geréncia Executiva de Gestdo Estratégica — Secretaria Executiva passa a tratar
da criacdo da Central de Compras. Vejamos:

Outra agdo relevante diz respeito ao aprimoramento do processo de aquisi¢oes
e contratagdo de servicos na Empresa. Trata-se da Central de Compras da EBC
— CCOMP, que tem por objetivo desenvolver, propor € implementar modelos
¢ procedimentos padrdes para aquisi¢do e contratagdo centralizadas de bens e
servigos, de forma célere e com qualidade. A padronizagdo dos itens
demandados, de modelos de termo de referéncia, de projeto basico, de editais
¢ de contrato, todos com o aval de parecer referencial da Consultoria Juridica,
permitirdo imprimir ganhos financeiros e de qualidade e permitira, ainda, que
as areas finalisticas da EBC obtenham mais disponibilidade de tempo para
focarem no seu negdcio. A Central tem previsdo de efetivacdo e inicio de suas
atividades em fevereiro de 2020.'%

146 Inserido no Plano de Ag¢do da EBC. Documento Interno da EBC, disponivel ao acesso publico.
147 Arquivo: GEAQC 2020 — 1° trimestre - CENTRAL DE COMPRAS. Documento Interno da EBC, disponivel
a0 acesso publico.
148 RELATORIO ANUAL FINAL DIREX 06/03/2020, p. 22 — Disponivel em: Relatério ANUAL-FINAL-
DIREX-6-3-2020.pdf - Acesso em 10 de dez. 2022.
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Ainda, o Relatério de Monitoramento do Plano de Trabalho — EBC — 2019 — registra a
importancia da criacdo da Central de Compras:

A redugdo do tempo de aquisigdes e contratagdes ¢ o aumento da eficiéncia
na gestdo dos recursos foi outra agdo que propiciou o aprimoramento das
atividades gerenciais da Empresa. Com esse intuito, estd sendo implementada
a Central de Compras da EBC — CCOMP, com panorama de efetivagdo e
inicio de suas atividades no segundo semestre de 2019. O Plano de Melhorias
do processo de aquisicdes e contratagdes, aprovado em dezembro/2018,
sofrerd ajustes para adequagdo as diretrizes da CCOMP. O projeto CCOMP
tem por objetivo desenvolver, propor ¢ implementar modelos e procedimentos
padrdes para aquisi¢do e contratagdo centralizadas de bens e servigos, de
forma célere e com qualidade. A Central de Compras funcionara como um
“filtro qualificado” da demanda de toda EBC e possibilitara a geracdo de
eficiéncia operacional nas agdes de compras publicas, além de otimizacdo do
seu planejamento. Do mesmo modo, a padronizacdo dos itens demandados,
de modelos de termo de referéncia, de projeto basico, de editais ¢ de contrato,
todos com o aval de parecer referencial da Consultoria Juridica, visam a
atuacdo estratégica das compras e imprime ganhos financeiros de qualidade,
permitindo, ainda, que as areas finalisticas da EBC obtenham maior
disponibilidade de tempo para focarem no seu negocio'®’

Diante disso, apos ser pautado junto aos orgdos maximos da empresa, houve a
remodelagem da area afeta as contratagdes, com redesenho do arranjo institucional objetivando
o alcance de eficiéncia e eficdcia das contratagcdes necessarias & EBC.

Além disso, em 2019, como ato de governanga das contratagdes, a empresa passou a
adotar medidas para subsidiar a elaboragdo de calendario de compras logo em seguida a
aprovacao final do Plano de Trabalho o que possibilita o conhecimento de todas as acdes
previstas'®, Tal plano tem por principal objetivo o planejamento das contratagdes para o

exercicio seguinte, o que tem viabilizado compras mais maduras.

Fase 4 —2019/2022 — Padronizacdo dos expedientes e editais

Assim, também em 2019, nos autos do Processo n° 1603/2019, com manifestagao
juridica materializada no bojo do Parecer Juridico de Mérito n° 282/2019/CONJU/EBC, datado
de 20 de setembro de 2019, o primeiro grupo de editais padronizados foi elaborado como um

trabalho conjunto entre a drea administrativa e a area juridica.

149 Relatério Monitoramento do Plano de Trabalho — 1° semestre de 2019, p. 23 — Disponivel em - 01 - Relatério
de Monitoramento - 1° SEMESTRE-APROVADO DIREX DE 12-09- N° 68-20-09.pdf - Acesso em 10 nov. 2023.
130 GEA - Monitoramento 2019 - Primeiro Trimestre — Aba “Aquisi¢des”. Documento Interno da EBC, disponivel
a0 acesso publico.
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Passado algum tempo, evidenciou-se a necessidade de revisdo desses editais
considerando a maturidade adquirida ao longo do tempo e a alteracdo de diversos normativos
correlatos as contratagdes publicas, como por exemplo, a revogagao do Decreto n°® 5.450/2005
perante a publicacdao do Decreto n° 10.024/2019.

Ademais, apds a padronizagdo original dos instrumentos convocatdrios foi constatada a
necessidade de outros arranjos operacionais, entre eles, a padronizagdo dos artefatos que
compdem a instru¢do processual, como ato de governanga nas contratagdes.

Destarte, no ano de 2022, diante da necessidade de padronizacao da rotina instrutoria
da fase de planejamento da contratagdo, dos modelos de documentos e artefatos, e considerando
as condicionantes e recomendacdes reiteradas nos ultimos pareceres, foi autuado o Processo n°
0778/2022 com o objetivo de alcancar a melhoria da fase de planejamento das contratagdes,
mediante a padronizagdo de documentos e artefatos e a aprovacao de minutas de editais para
aquisicoes.

Por ndo se tratar de andlise referencial, permaneceu existente a necessidade de
submissdo das contratagdes quanto aos casos concretos a Consultoria Juridica da EBC, mas
trazendo um maior conforto aos atores demandantes envolvidos, haja vista a existéncia de
artefatos e de explica¢des de como devem ser preenchidos cada um dos campos, que registram
0S NOVOS arranjos operacionais.

Como metodologia de trabalho foram feitas reunides visando o aperfeicoamento dos
pontos criticos em conjunto pela area administrativa e pela area juridica para possibilitar um
denominador comum acerca dos novos arranjos necessarios, que preenchesse o maximo de
pressupostos possiveis diante da necessidade de alteragdo do paradigma advinda das novas

diretrizes de governanca, frutos dos arranjos institucionais e normativos ora existentes.

Fase 5 — atual — aplicacdo de principios de governanga visando alcancar a exceléncia
das compras

No momento atual, verifica-se a necessidade de consolidagdo de modelo adequado para
a instru¢do processual, visando a uniformizag¢do e, por consequéncia, a diminui¢do da
possibilidade de questionamentos, bem como o respeito as diretrizes de governanga das
contratagdes publicas federais, consoante art. 5°, incisos I e II, da Portaria SEGES/ME n°

8.678/2021.
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Ademais, tem se consolidado o posicionamento de que o assessoramento juridico
compde a segunda linha de defesa quanto a Governanga das contratagdes'>!, com o objetivo de
apoiar os demais departamentos, subsidiando, sempre que possivel, de instrumentos e
fundamentos que auxiliem o processo.

Dessa forma, a Consultoria Juridica, como ator do campo juridico, ao chancelar as

~ 152 . . ~ . . . .
acdes 7, tem investido em acdes preventivas com o objetivo de robustecer os diversos
mecanismos relacionados as contratagdes, permitindo que o Direito exerca um dos papéis

defendidos por Coutinho!>?

, qual seja, o de componente do arranjo institucional, havendo um
esforco para que ocorra a implementacdo da governanga, através da articulagdo dos mais
diversos atores.

Cabe registrar que os arranjos normativos, institucionais € operacionais atualmente
propostos visam a melhoria dos atos adotados pela empresa, mediante a padronizacao de
documentos e ritos. Pretendendo a elaborag@o de diversos ciclos de aperfeicoamento, iniciando
pelas contratacdes mais simples, quais sejam, as contratagdes de aquisicdes de bens, e
procedendo, em seguida, aos encaminhamentos para as contratacdes de servigcos simples e
servicos com dedicagdo exclusiva de mao de obra, sem que se olvide também das contratagdes
de obras e servicos de engenharia e das contratagdes de tecnologia da informacao, as quais
possuem peculiaridades e instrug¢@o processual propria e detalhada.

No ano de 2022, consoante afirmado no Documento de Formalizagdo da Demanda da
EBC, uma contratagao durou em média 120 (cento e vinte) dias, prazo aproximadamente 100

(cem) dias menor que o prazo contabilizado no ano de 2008'>*

, a inten¢do ¢ diminuir o tempo
gasto aumentando a qualidade dos documentos apresentados tendo em vista o apoio elaborado
nos artefatos que contém padronizacdo ou guia auxiliar para preenchimento.

Por fim, merece destaque o trabalho cotidiano que vem sendo feito com a intengao de
aperfeigoamento das contratagcdes publicas, o qual tera por diretrizes arranjos institucionais e

operacionais nos micros processos de contratagdo e nos macroprocessos de contratagdo, com o

15U Art. 162, inciso II, da Lei n® 14.133/2021
152 BUCCI, Maria Paula Dallari; SOUZA, Matheus Silveira de. A abordagem Direito e politicas publicas: temas
para uma agenda de pesquisa. Sequéncia (Floriandpolis), v. 43, 2022. p. 11
133 COUTINHO, Diogo Rosenthal. O direito nas politicas plblicas. A politica publica como campo
multidisciplinar. Sdo Paulo: UNESP, 2013
154 Nota Técnica I — Projeto de Melhoria do Processo de Aquisi¢do e Contratagdes. Documento Interno da EBC,
disponivel ao acesso publico.
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posicionamento dos atores e com a inser¢do de novos procedimentos/artefatos visando a

governanga.
2006 - Radiobras - 2008 - Projeto Grandes
Orcamento executado A= Cngha na ERG Comprzjzls Iniciais
ok Decreto n°. 6.246/2007
R$ 38.702 milhdes Forca tarefa
015 - Projeto de Melhoria 2016 - Lei das Estatais
2010 - EBC Orgcamento do Processo de Aquisicdes e - estabelecimento de
executado Contratagdes parametros de governancga
R$ 289.717 milhdes Prazo médio da contratacao corporativa e relacionados
262 dias as contratagdes
2019/2020 - Criagcao da 2022 - Nova padronizagéo
Central de Compras, diante das alteragdes
elaboracdo de calendario de legislativas e consolidagao de
compras, primeira modelo para a instrucdo
padronizacao de editais e processual. Prazo médio da
expedientes contratacdo 120 dias

Figura 2 — Linha do tempo dos marcos nas contratagdes publicas no cenario da EBC
Fonte: elaboragao propria

4.1. Coleta de dados e procedimentos de analise

Para coleta de dados, houve a busca de processos na EBC acerca de contratagdes de
objetos idénticos e/ou similares que tenham ocorrido em diferentes momentos do processo de
alteracdo da logistica de governanga das contratagdes.

Para cada par de processos referentes a objetos aproximados serdo feitos destaques tais
como artefatos utilizados para a instrugdo processual, prazo para contratagdo, bem como
reflex@o sobre o objeto a ser contratado.

Considerando que a EBC foi fundada em 2008, a pretensdo ¢ utilizar processos da
primeira metade dos 15 anos da EBC — fase 1 do processo de governanca da EBC - para
demonstrar como foi a logica inicial das contratagdes e, em contraponto, ja com a aplicagdo da
maioria dos instrumentos de governanga, apresentar um processo da segunda metade da época
EBC como demonstragdo da mudanca dos procedimentos adotados para as contratagdes,
momento que coincide com as fases 2 e seguintes do processo histérico narrado sobre a EBC.
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O objetivo com isso ¢ averiguar dados que demonstrem a existéncia de correlagdo entre
os arranjos operacionais advindos das diretrizes de governanca e a eficiéncia do procedimento
contratual.

Como primeiro caso narrado, serdo expostos dados referentes ao processo 0481/2014
cujo objeto ¢ a contratacdo de empresa especializada para a prestacdo de servigos de
manuten¢do preventiva e corretiva com o fornecimento de pegas genuinas para os veiculos de
propriedade da EBC, e ao processo 0312/2021 cujo objeto ¢ a contratagdo de empresa
especializada na prestacdo de servigos de administracdo e gerenciamento compartilhado de
frota para manutengdo preventiva e corretiva automotiva.

Inicialmente, impende registrar que, ndo obstante ndo serem idénticos, os objetos sdo
extremamente similares, sendo possivel afirmar que a contratagdo mais recente se refere a uma
nova forma de pensar a manuten¢ao de veiculos. Tal mudanga se deve ao amadurecimento
vindo dos arranjos correlacionados ao Estudo Técnico Preliminar no qual ¢ estabelecido de
forma clara a demanda, para apenas posteriormente se pensar na melhor solugdo, evitando o
caminho inverso no qual se estabelecia inicialmente a solucdo sem pensar nas diversas
possibilidades existentes para a demanda.

Apoés autuagdo do processo 0481/2014, constando como documento inaugural a
Requisicdo de Materiais e Servicos acompanhada do Termo de Referéncia, foi anexada a
pesquisa de mercado com fornecedores. Ato continuo, os autos foram encaminhados para a
prévia autorizacao da despesa e, em seguida, elaboracao do Edital, sendo, posteriormente, os
autos encaminhados para a analise da Consultoria Juridica, a época denominada Procuradoria
Juridica.

Como primeira manifestacdo, a Consultoria Juridica emitiu despacho de saneamento
solicitando providéncias complementares a instrucdo processual, bem como apontando
reflexdes acerca da possibilidade de utilizagdo da politica de fomento as pequenas e
microempresas e dos requisitos de habilitacdo exigidos. Apos certo tempo, os autos retornaram
a Consultoria Juridica para nova andlise considerando as devidas alteragdes no Edital e emissao
de expediente elucidativo aos questionamentos. Previamente a emissdo do Parecer Juridico,
houve o retorno dos autos mais uma vez para a area administrativa, visando complemento
quanto a questdo orcamentaria. Dessa forma, houve a emissao de Parecer Juridico de Mérito a

favor da aposicdo de vistos no edital, tendo sido o contrato assinado em setembro de 2014.
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Percebe-se que em 2014, mesmo com a existéncia da exigéncia de diversos artefatos de
governanga, consoante descrito no capitulo anterior dessa dissertacdo, a instru¢do processual
basicamente se limitava ao Documento inaugural, Termo de Referéncia e pesquisa de precos
apenas com fornecedores. Os encaminhamentos a analise juridica com posteriores devolugdes
para a area administrativa visando complementagdes eram frequentes e frutos da auséncia de
amadurecimento prévio do objeto a ser contratado. Exemplo claro € que, somente apds o
despacho que solicita reflexdo aos gestores requisitantes, houve a manifestagao acerca da
impossibilidade de aplicagdo das prerrogativas de microempresas e empresas de pequeno porte,
haja vista a necessidade de expertise exigida pela contrata¢do e de restrigdes do mercado.

A contratacdo narrada demandou, entre a data de sua autuacdo e a assinatura do contrato,

240 (duzentos e quarenta) dias para conclusao.

Data Ac¢do

05/01/2014 | Autuagdo. Instrucao inicial: RMS eTR

25/04/2014 | Despacho saneador emitido pela Consultoria Juridica com
pedido de complemento da instrug¢do processual
14/05/2014 | Retorno dos autos a Consultoria Juridica para nova andlise
23/07/2014 | Emissao da analise juridica de mérito

02/09/2014 | Contrato assinado

240 dias Prazo entre inicio do processo e contratacio

Como contraponto, sdo importantes os registros do processo n° 0312/2021, o qual j& ¢
iniciado com documentacdo mais robusta, qual seja: Documento de Formalizacdo da Demanda
com indicacao da Equipe de Planejamento da Contratagdao, acompanhada de Estudo Técnico
Preliminar, Mapas de Riscos, Pesquisa de Precos ampla, Requisicao de Material e Servigos,
Termo de Referéncia e Edital, haja vista a existéncia de novos arranjos operacionais perante a
Lei das Estatais e respectivo Regulamento de Compras. Com posterior Parecer Juridico de
M¢érito e contrato assinado. Perfazendo um total de 121 (cento e vinte um) dias entre a autuacao
e a contratacdo, nao obstante o maior nimero de expedientes produzidos, haja vista a maturagao
em conjunto da contratagdo, com produ¢do de documentos por Equipe de Planejamento da
Contratagdo, formatada perante o novo arranjo operacional de governanga, composta por
agentes de diversas competéncias que se somaram para o ganho de tempo e para que se evitasse
o refazimento de expedientes de instru¢ao processual.

Ainda, no Estudo Técnico Preliminar, elaborado pela Equipe de Planejamento da
Contratagdo, referente a contratacdo mais recente, percebe-se uma reflexdo sobre as questdes
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de sustentabilidade, tendo sido inseridos requisitos ambientais e sociais anteriormente ndo
refletidos na contratacao.

26/01/2021 | Autuacdo. Instrugdo Inicial: DFD, EPC, ETP, Mapa de riscos,
RMS e TR. Ato continuo, confecgdo do Edital

30/04/2021 | Manifestagao Juridica favoravel de mérito

27/05/2021 | Contrato assinado

121 dias Prazo entre inicio do processo e contratagio

Ao fazermos uma comparagao referente ao prazo, temos o seguinte quadro:

Manutencgao de Frota

Manutencio
Preventiva / 2014

Gerenciamento de
Frota / 2021

i} 50 100 150 200 250

Dias (Autuaco/Contrato)

Tabela 1 — construcdo da autora

Como segundo par de processos, havera a narrativa de outra contratagdo de grande valor
para EBC, assim como para diversas outras entidades e 6rgdos, qual seja: a contratagao que se
refere a locomocao dos empregados e/ou de instrumentos de trabalho.

Assim, merece destaque que no ano de 2016, a EBC, por intermédio do processo n°
4002/2016, antes do advento da lei das estatais, foi iniciada a contratacdo que objetivava a
“prestacdo dos servicos de locacdo de veiculos para o transporte de empregado, bens e
equipamentos visando suprir as necessidades da EBC”.

Os documentos inaugurais dessa contrata¢do sdo a Requisicdo de Materiais e Servicos
e o Termo de Referéncia. Apds alguns meses de tramite, a Coordenacdo de Compras e
Contratacoes Administrativas, ao receber o processo efetua a primeira andlise e solicita
aprimoramentos na instrucao processual, especialmente no que tange as planilhas de formagao
de custos e formagao de precos.

Apos a absorcao das criticas, ¢ apresentada a segunda versdo do Termo de Referéncia e
¢ feita nova pesquisa de pregos, a qual acarreta a emissdo da terceira versao do Termo de
Referéncia, acompanhado de nova Requisi¢ao de Materiais e Servigos.
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Todavia, sdo apresentados mais dois pedidos de reflexdo, os quais dao origem a quarta
e quinta versao do Termo de Referéncia, com encaminhamento posterior a Consultoria Juridica
e quase imediato pedido de devolucao para correcdo antes da analise juridica.

Tais tramites evidenciam a falta de maturacdo da contratacio em sua fase de
planejamento e a necessidade de reflexdo sobre o que ¢ passivel de aperfeicoamento no arranjo
operacional para que se evite esse tipo de falha.

Apos a solicitagdo, a area administrativa emite a sexta versao do Termo de Referéncia.

H4 o posterior encaminhamento para Parecer Juridico, o qual conclui pela
“possibilidade juridica” do procedimento licitatdrio e posterior certame licitatorio e celebragdo
do contrato

O procedimento licitatorio como um todo, desde o documento inaugural até a celebracao

do contrato perfez 449 (quatrocentos e quarenta e nove) dias.

27/01/2016 | Autuacdo. Instrucdo inicial: RMS e TR

15/03/2016 | A Coord. de Compras e Contratacdes Administrativas. efetua
andlise prévia e solicita complementos na instrucao processual

24/04/2016 | Segunda versdo do Termo de Referéncia

maio/julho | Nova pesquisa de pregos

27/07/2016 | Terceira versdo do Termo de Referéncia

09/08/2016 | A Geréncia de Licitacoes ¢ Contrato indica a necessidade de
nova andlise em alguns pontos da instrucdo processual

24/08/2016 | Quarta versao do Termo de Referéncia

31/08/2016 | Geréncia de Licitagdes e Contrato reitera a necessidade de nova
analise em alguns pontos da instru¢ao processual

23/09/2016 | Quinta versao do Termo de Referéncia

31/10/2016 | Encaminhamento dos autos para andlise juridica

07/11/2016 | Geréncia de Licitagdes solicita devolucdo e, em seguida, emite
nova ressalva, haja vista um fato superveniente de regularizagao
de uma das possiveis licitantes

08/11/2016 | A area demandante emite nota técnica concordando com a
alteracdo sugerida

06/01/2017 | Sexta versdo do Termo de Referéncia

06/03/2017 | A andlise juridica que conclui pela “possibilidade juridica” do
procedimento licitatdrio

23/03/2017 | Abertura da Licitagao

20/04/2017 | Celebragao do Contrato

449 dias Prazo entre inicio do processo e contratacao

As idas e vindas para aperfeicoamentos do documento basilar para contratagdo foram
inimeras e a percep¢ao de retrabalho ¢ evidente.
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Ainda merece destaque a existéncia de outras contratagdes de idéntico objeto
concomitantes a essa, pois enquanto essa visava atender a praca do Rio de Janeiro, havia outras
para atender: Sdo Paulo e Brasilia.

Em 2019, ja sob a logica da Central de Compras da EBC, portanto, sob novo arranjo
institucional, foi feita nova contratacdo para transporte, todavia, sem englobar o transporte de
bens e equipamentos. O objeto do procedimento licitatério foi intitulado da seguinte forma:
Contratagcdo por demanda de empresa para a prestacdo de servigcos de transporte terrestre ou
agenciamento/intermediagdo de transporte terrestre com o objetivo de viabilizar o
deslocamento de empregados e colaboradores a servigo da EBC, no ambito do Distrito Federal
e entorno, Rio de Janeiro e Sdo Paulo (modelo Taxi gov).

Ou seja, a contratacdo nao englobava o objeto da anterior na integra, mas se percebia
um novo modo de pensar a solucao para a demanda, pois, sendo a demanda o deslocamento de
pessoas, ha uma solugdo que pode ser diferente e mais adequada, do que a solugdo para o
deslocamento de bens e equipamentos.

Assim, a EBC passou a ter duas contratacdes de solugdes diferentes para diferentes
demandas, ou seja, para cada necessidade, uma solucao refletida na forma das recomendagdes
da Corte de Contas, com evidente influéncia dos arranjos institucionais e normativos.

O foco serd dado ao deslocamento de pessoas, haja vista 0 momento historico que trouxe
uma mudanca da forma de contratar como um todo, ndo s6 pela aplicacdo dos artefatos de
governanga relacionado as contratacoes, mas também pela mudanca de cultura da
Administragao Publica como um todo.

Primeiramente ¢ importante que seja feito o registro historico da situagdo: em 2017, a
Central de Compras do Ministério da Economia passou a repensar a forma de fazer o
deslocamento dos seus servidores. Diante da expertise adquirida, a Central de Compras do

155 " alterando o paradigma, haja

Ministério da Economia passou a multiplicar o conhecimento
vista os ganhos evidenciados tanto na gestao do contrato, como nos valores pagos.

Destarte, por intermédio do processo n° 1500/2019, a EBC iniciou a contratagdo citada,
tendo por expediente inaugural o Documento de Formalizagdo da Demanda, o qual veio
acompanhado de farta documentacao de modelos adotados em 6rgaos da esplanada para que

servissem como bussola na contratagio pretendida.

ISSCENTRAL DE COMPRAS In: MINISTERIO ECONOMIA Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/gestao/central-de-compras/taxigov - Acesso em 07/09/2023
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Em seguida, foram juntados o Estudo Técnico Preliminar e os Mapas de Riscos das trés
fases da contratacdo. Ato continuo, a Requisicdo de Materiais e Servigos ¢ o Termo de
Referéncia foram anexados, seguidos da lista de verificagdo com a analise inicial.

Posteriormente, houve o encaminhamento a Consultoria Juridica que, em sua primeira
manifestagdo nos autos, solicita reflexdes sobre alguns pontos e complementagdo da instru¢ao
processual para adequagdo a legalidade do certame.

Diante disso, ¢ apresentada a segunda versao do Termo de Referéncia, ap6s, ha nova
analise por intermédio da lista de verificacao da fase interna e, em seguida, ¢ emitido Parecer
Juridico de Mérito que afirma a “possibilidade juridica da modalidade licitatoria [...] desde que
atendidas as condicionantes”.

ApoOs a abertura do procedimento licitatorio sdo celebrados os trés contratos frutos da
licitagdo, um para cada uma das localidades que deverao ser atendidas.

Todo o procedimento de contratacdo, incluindo a troca de informag¢des do novo modelo
cuja viabilidade e adequagdo a realidade da EBC foi feita no Estudo Técnico Preliminar, ao
levantar as possiveis solucoes, perfez o total de 371 (trezentos e setenta e um) dias.

Por ter tido um longo intervalo para a conclusdo, ¢ importante registrar a alteracao da
logistica da contrata¢do, com a aplicagdo das reflexdes afetas a Governanga nas contratagdes,
refletindo a necessidade e planejando a melhor forma de executar a solugdo.

Ainda, merece registro que o prazo, ainda que alto, foi inferior ao da contratagdo
anterior, sob a égide da antiga forma de contratar.

Essa contratagdo materializa de forma mais robusta a alteracao da cultura organizacional
vivida pela Administracdo Publica. No momento em que a Esplanada dos Ministérios aplica
novos arranjos organizacionais a contratacdo em tela e multiplica isso, produzindo um novo
paradigma, € possivel perceber a concretizacdo dos arranjos normativos e institucionais

existentes até aqui.

26/08/2019 Instru¢ao Processual inicial: DFD e instru¢ao processual
relativa as novidades para o objeto pretendido
Agosto/2019 | Estudo Técnico Preliminar e os Mapas de Riscos das trés fases
da contratacdo
02/09/2019 Requisicao de Materiais e Servicos € o Termo de Referéncia
19/09/2019 Andlise inicial via lista de verifica¢do
21/11/2019 Primeira manifestacdo da Consultoria Juridica solicitando
complemento da instru¢do processual.
03/04/2020 Segunda versdo do Termo de Referéncia
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07/04/2020 Andlise administrativa do TR por intermédio da lista de
verificacao

15/05/2020 Parecer Juridico de Mérito que afirma a “possibilidade
juridica da modalidade licitatéria [...] desde que atendidas as
condicionantes”

17/06/2020 Abertura da licitagdo

31/08/2020 Celebragao dos contratos

371 dias Prazo entre inicio do processo e contratacio

Locomocdo de Empregagos

Locomocao de
Empregados 7 2016

TaxiGov

0 100 200 300 400 500

Dias (Autuacdo/Contrato)

Tabela 2 — constru¢do da autora

Como tultimo caso a ser narrado, no ano de 2015, a Empresa Brasil de Comunicacao
decidiu elaborar procedimento licitatorio visando a contratagao de “empresa especializada para
prestagao dos servigos de copa, limpeza, asseio e conservacao de bens moveis e imoveis, com
o fornecimento de equipamentos em geral” para a cidade de Sdo Paulo, por intermédio do
processo n° 1182/2015, o qual foi autuado com a Requisi¢do de Materiais e Servigos e Termo
de Referéncia.

Apos elaborada pesquisa de mercado e submetida a instru¢do processual inicial a
Geréncia Executiva de Administracao e Logistica, foram solicitados complementos e reflexdes
ao objeto inicial.

Assim, foi dada origem a segunda versdao do Termo de Referéncia. Apds retorno a
Geréncia Executiva de Administracao e Logistica, foi reiterado o pedido de complemento, em
especial quanto a demonstracao da formagao de preco, o que causou a terceira versao do Termo
de Referéncia.

Seguindo o fluxo processual, ap6s novo crivo da citada Geréncia, o processo foi

encaminhado a Coordenacao de Licitagdes, que previamente a elaboracdo do Edital redigiu
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expediente propondo alteracdes diversas no Termo de Referéncia, o que foi submetido a area
requisitante.

ApoOs analise das sugestdes, a area demandante elabora entdo a quarta versao do Termo
de Referéncia e retorna os autos a Coordenagao de Licitagdes. Ato continuo, a Coordenagao de
Licitacdes elabora o Instrumento Convocatorio e encaminha os autos para a analise juridica.

A primeira manifestacdo da Consultoria Juridica nos autos solicita esclarecimentos e
complementagdes a instrucdo processual, que, por consequéncia, apds analise da area
demandante, resulta na quinta versao do Termo de Referéncia.

Os tramites necessarios sao adotados. Os autos sdo encaminhados & area responsavel
pela licitacdo e, desta area, sdo encaminhados para nova andlise juridica, a qual reitera a
necessidade de complementacdao da instrugdo processual, em especial acerca da unidade de
medida eleita para o servico, qual seja, posto de trabalho em preteri¢ao do metro quadrado.

Por fim, percebe-se o arquivamento deste processo, sem contextualizacdo alguma,
dando origem a uma contratagdo emergencial, haja vista a necessidade do servigo, e, em
paralelo, a instauragdo de novo processo no ano de 2017 com idéntico objeto.

Assim, em 14/03/2017, foi instaurado o processo n°® 5004/2017 para continuidade da
contratacdo da prestacdo de servicos, acompanhado de Requisi¢do de Materiais e Servicos e do
Termo de Referéncia inaugural. Ato continuo, consta a primeira manifestacdo juridica nos
autos, que ¢ favoravel a continuidade do certame.

Merece registro que diferentemente do processo anterior, a unidade de medida eleita
para a contratacdo foi a metragem quadrada, consoante anteriormente defendido pela
Consultoria Juridica, seguindo a determinacao da IN n° 02/2008/SLTI/MPOG.

Contudo, a Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da Reptiblica, em seu exercicio
de ator externo com a chancela juridica, e registrando a necessidade de reflexao sobre o novo
arranjo normativo/institucional, encaminha pedido de diligéncia a EBC solicitando maiores
esclarecimentos acerca do ndo atendimento na integra da supracitada instru¢do normativa
informando que o parametro de produtividade estava destoando do padrdo recomendado no
expediente normativo.

Ainda, registrando que “o Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acoérdio n°
1215/2009, recomendou que a Administragdo Federal Indireta, inclusive Empresas Estatais,
também utilizassem o modelo de contratacdo editado pela SLTI/MPOG (IN 2/2008), pois

contemplam fundamentos de ordem constitucional”.

88



Destarte, o certame licitatorio teve sua abertura suspensa, tendo sido devidamente
publicada no Didrio Oficial da Unido, para que houvesse um estudo interno visando
compreender melhor o determinado pela Auditoria Externa.

Por fim, incorporando a determinagdao do controle, foi juntada nova planilha de
formagdo de precos e a segunda versdo do Termo de Referéncia, e, em seguida, foi elaborada
nova manifesta¢ao juridica com vistas ao prosseguimento do feito que culminou na contratagao
celebrada.

Caso totalizemos apenas o ultimo processo, o nimero de dias serd de 252 (duzentos e
cinquenta e dois) entre a autuacdo do processo e a celebracdo do contrato, mesmo tendo
ocorrido diligéncia externa. Todavia, percebe-se que o segundo processo veio para dar
continuidade ao iniciado em 30/03/2015, perfazendo, portanto, 967 (novecentos e sessenta e

sete) dias e um total de sete versdes de Termo de Referéncia.

Processo n® 1182/2015

30/03/2015 | Instrucdo processual inicial: Autuagdo, RMS e TR

Abril/2015 | A Geréncia Executiva de Administracdo e Logistica solicita
complementos e reflexdes acerca do objeto inicial

30/06/2015 | Segunda versdo do Termo de Referéncia

08/07/2015 | A Geréncia Executiva de Administracdo e Logistica reitera
pedido de complementos e reflexdes acerca do objeto inicial
28/09/2015 | Terceira versdo do Termo de Referéncia

Out/2015 Coordenacdo de Licitagdes redige expediente propondo
alteragOes diversas no Termo de Referéncia

16/11/2015 | Quarta versao do Termo de Referéncia

04/02/2016 | Primeira manifestagdo da Consultoria Juridica nos autos, a qual
solicita esclarecimentos e complementagdes a instrugdo
processual

16/03/2016 | Quinta versao do Termo de Referéncia

Abril/2016 | Analise juridica reiterando a necessidade de reflexdo sobre a
forma de mensuracdo do contrato

Arquivamento do processo, sem contextualiza¢ao

Processo n°® 5004/2017

14/03/2017 | Instru¢do processual inicial: Autuagdo, RMS e TR inaugural
04/05/2017 | Primeira manifestacdo juridica nos autos, a qual ¢ favoravel a
continuidade do certame

89



15/05/2017 | Diligéncia da Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da
Republica para maiores esclarecimentos acerca do nao
atendimento na integra IN n° 02/2008/SLTI/MPOG — em
especial parametro de produtividade.

04/08/2017 | Nova planilha de formagao de precos e a segunda versdo do
Termo de Referéncia

14/09/2017 | Elaborada nova manifestagdo juridica com vistas ao
prosseguimento do feito

29/09/2017 | Abertura do procedimento licitatorio

21/11/2017 | Contratagao celebrada

252 dias Prazo entre inicio do processo e contratagio

967 dias Percebe-se que o segundo processo veio para dar
continuidade ao iniciado em 30/03/2015, perfazendo,
portanto, 967 (novecentos e sessenta e sete) dias e um total
de sete versoes de Termo de Referéncia

No ano de 2022, sob a égide dos novos arranjos institucionais, ou seja, da adocao das
instrugdes normativas como boas praticas € ja manejando os artefatos relacionados a
Governanca das Contratacdes, € instaurado o procedimento licitatorio — processo n® 0633/2022
— de objeto extremamente similar, visando a substituicdo do contrato anterior, pois, se iniciado
em 2017, considerando o prazo maximo ordinario para prorrogagdes, em 2022 teria seu fim.

Destarte, foi juntado o Documento de Formalizagdo da Demanda com breve narrativa
acerca da necessidade e previsdo das quantidades, seguido de Estudo Técnico Preliminar,
indicando a decisdo de que fosse utilizado o metro quadrado como unidade de medida da
contratagdo, bem como respeitando os valores estabelecidos na Instru¢do Normativa que
substituiu a IN n° 02/2008/SLTI/MPOG, qual seja, a IN n° 05/2017/SEGES/MPDG.

Em seguida, foram juntados os Mapas de Riscos relacionados as trés fases da
contratacdo. Um més apos, foi anexada a primeira versdo do Termo de Referéncia,
acompanhado dos mapas de riscos atualizados, consoante determinacao da Instrugao
Normativa.

Ato continuo, foi elaborada manifestacdo juridica afirmando viavel a contratagdo
pretendida, a qual ocorreu apds 137 (cento e trinta e sete) dias do primeiro artefato que visava

a contratagao.

07/07/2022 | Instrugdo processual inicial: Documento de Formalizacao da
Demanda

19/07/2022 | Estudo Técnico Preliminar indicando a decisdo de que fosse
utilizada o metro quadrado como unidade de medida da
contratagdao, bem como respeitando os valores estabelecidos na
Instru¢do ~ Normativa  que  substituiu a IN n°
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02/2008/SLTI/MPOG, qual seja, a IN n°
05/2017/SEGES/MPDG

19/07/2022 | Mapas de Riscos relacionados as trés fases da contratacao

18/08/2022 | Primeira versdao do Termo de Referéncia, acompanhado dos
mapas de riscos atualizados, consoante determina¢do da IN

19/10/2022 | Elaborada manifestacao juridica afirmando vidvel a contratagao
pretendida

07/11/2022 | Abertura do certame

21/11/2022 | Celebragao do contrato

137 dias Entre o primeiro artefato que visava a contratacio e a
celebracao do contrato.

| LIMPEZA

| Contratacdo 2015

| Contratacde 2022

i} 250 500 750 1000

Dias (Autuacdo/Contraio)

Tabela 3 — construcdo da autora

Com base na narrativa das fases vividas pelas contratacoes da EBC e nos processos

explorados, ¢ possivel identificarmos uma alteracdo dos arranjos institucionais que impacta

diretamente na Governanga dessa empresa.

A falha no planejamento estava identificada ha muito tempo. O posicionamento do ator

normativo/institucional (Controle Externo) iniciou o movimento de alteragdao de paradigma na

EBC, permitindo que os atores internos com o peso da chancela juridica (Consultoria Juridica

e Auditoria) pudessem ser mais enfaticos nas observagdes e solicitagdes de complementagdes

da instrucdo processual.

A alteracdo dos arranjos operacionais so foi possivel diante da apresentacdo de novas

capacidades estatais técnico-administrativas dos diversos atores envolvidos. Gomide e Pires

lecionam que:

a relagdo entre a “governanca” e ‘“capacidades estatais” ¢é aberta e
indeterminada. Dependendo de quais atores estdo envolvidos, como eles
interagem ¢ qual ¢ a distribuicdo de papéis e fungdes entre eles, a governanga
pode ser associada com Estados mais capazes. Portanto, na analise dos
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arranjos institucionais das politicas publicas estaria uma chave para identificar
¢ analisar as capacidades estatais!'*®

No caso concreto, fazendo um paralelo com o ensinamento acima registrado, podemos
afirmar que a distribui¢ao de papéis e fungdes entre os atores envolvidos, bem como sua forma
de interacdo, pode ser determinante para o desenvolvimento das capacidades internas da
instituicao no que tange a missao relacionada as compras.

Percebemos outro ator que também passou a trazer imposi¢des e aperfeigoamentos as
contratacdes, consoante narrado entre os processos, a Secretaria de Controle Interno da
Presidéncia da Republica, o que ajudou no processo de alteragdo do modus operandi das
compras da EBC.

A alteragdo do campo normativo, com a edi¢do de nova legislagdo e das Instrucdes
Normativas que consolidaram o entendimento do Tribunal de Contas da Unido fortaleceu a
mudanca na forma de contratar, estabelecendo parametros cogentes a serem seguidos e, por
consequéncia, alterando os arranjos institucionais e operacionais.

Impende ressaltar a importancia dos atores internos da EBC na consolidag@o desse novo
paradigma, pois havendo novos arranjos institucionais e normativos, ¢ de fundamental
importancia que sejam apresentados e aplicados novos arranjos operacionais, o que podemos
constatar que foi feito, diante dos casos apresentados.

A alteragdo da fase de planejamento da contratagdo trouxe por consequéncia a
diminuicdo de prazos e a obtencdo de contratagdes mais racionais visando o enfretamento da
necessidade. Dessa forma, a EBC passou a ter a possibilidade de melhores contratacdes e, por
esse motivo, de um maior alcance de seus objetivos.

Ainda, o planejamento das contratagdes impactou na reflexao das escolhas da empresa,
permitindo foco no que realmente era necessario para o alcance das politicas publicas
relacionadas a comunicagao publica.

Corroborando com o argumentado até aqui, Squeff resumiu a situagdo exposta nas
seguintes palavras:

As compras publicas sdo o processo por meio do qual o governo busca obter
servigos, materiais e equipamentos necessarios ao seu funcionamento em
conformidade com as leis e normas em vigor. Ainda que as aquisi¢des €
contratagdes do setor publico visem prioritariamente ao cumprimento das
diversas missOes governamentais, ¢ inegavel que uma utilizagdo mais

156 PIRES, Roberto Rocha Coelho; GOMIDE, Alexandre de Avila. Governanga e capacidades estatais: uma analise
comparativa de programas federais. Revista de sociologia e politica, v. 24, p. 121-143, 2016.. p. 126
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articulada do potencial econémico desta demanda pode viabilizar diversos
outros objetivos também associados ao processo de desenvolvimento'’

Assim, fica claro que a Governanca das e nas contratagdes resultou ndo s6 em processos
mais céleres e focados, como também em maior possibilidade de alcance das politicas publicas
pelas quais a EBC ¢ responsavel. Ha ainda um longo caminho a ser percorrido na busca da
Governanga relacionada as contratagdes na empresa, contudo, ¢ importante ter o registro da
melhoria existente.

Pode se observar que a maior interagdo entre os arranjos operacionais criados diante dos
novos arranjos normativos e institucionais impactou nos resultados das contrata¢des. Os ganhos
nao se limitaram ao tempo demandado para a contratagdo, mas ¢ perceptivel que a alteracao do
paradigma quanto a defini¢do do objeto fez com que houvesse maior reflexao sobre o que seria
a melhor contratagao.

Por vezes, o objeto contratado foi alterado, mas a demanda era a mesma. Esse fato ¢
uma verdadeira mudanca da cultura organizacional da EBC. H4 atualmente a tentativa de
reflex@o sobre a melhor solucdo da demanda e a melhor forma de proceder essa contratagao.

Entre as diversas perspectivas da EBC, as quais devem ser utilizadas nos seus processos
internos, essa pesquisa trara os registros acerca da ampliagao “do alcance da TV e da Radio,
por meio de estruturas proprias ou de afiliadas”!>®. Para o alcance dessa perspectiva, é
imprescindivel que as capacidades estatais técnico-administrativas sejam cotidianamente
aperfeicoadas, o que pode ocorrer, como demonstrado nessa pesquisa, por intermédio de novos
arranjos operacionais nos processos administrativos de contratagao.

A governanga relacionada as contratagdes, suas diretrizes e arranjos, impactam
diretamente no alcance dos objetivos finalisticos da institui¢ao.

Fato ¢ que entre a primeira metade e a segunda metade do tempo de existéncia da EBC,
houve o aperfeicoamento do sistema interno de contratagao. A logica da instrugdo processual
foi alterada, o novo campo normativo passou a ser aplicado e os arranjos operacionais novos

trouxeram maior necessidade de reflexdo para cada agao.

157 SQUEFF, Flavia de Holanda Schmidt. O poder de compras governamental como instrumento de
desenvolvimento tecnolégico: analise do caso brasileiro. 2014. Disponivel em
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/2421/2/TD_1922 Sum%c3%alrio_executivo.pdf - Acesso em
18/10/2023, p. 01
158 PLANO ESTRATEGICO. In: EBC. 2023. Disponivel em https:/www.ebc.com.br/governanca-
corporativa/plano-estrategico-da-ebc - Acesso em 25/11/2023

93




Como se percebe na tabela abaixo, 0s processos iniciais ndo contavam com artefatos
reflexivos. O documento inaugural da instru¢do processual sobre o qual toda a contratacao
ocorreria era o Projeto Basico ou o Termo de Referéncia, sem reflexdes anteriores de area

conexas, contando apenas com a expertise dos atores das areas demandantes de forma isolada.

Processo ETP EPC TR/PB MR
0481/2014 X
0312/2021 X X X X
4002/2016 X
1500/2019 X X X X
1182/2015 X
5004/2017 X
0633/2022 X X X X

Com a inser¢@o dos novos instrumentos de governanga nas contratacdes, constata-se a
melhoria dos prazos.

Tal melhoria ndo vem isolada, com a diminui¢ao dos prazos de cada um dos processos
de contrata¢do ¢ possivel ao mesmo nimero de servidores a prestacao de um servigo mais
amplo. Evitar retrabalhos e desperdicio de tempo € ganho para a institui¢ao.

Ao ser possivel alcangar um maior nimero de contratacdes, ¢ majorada a possibilidade
de alcangar as politicas para as quais a institui¢do foi criada.

Para essa demonstragdo, nesse momento, sera feito recorte quanto a RNCP — Rede
Nacional de Comunicagao Publica, pois quando de sua criagdo, a EBC recebeu entre diversas
outras missdes a de implantar a RNCP'>’,

A implantacdo iniciou-se em 2010'%°, Consoante sitio institucional da EBC, a RNCP,
em maio de 2010, era “formada pelos veiculos EBC, sete emissoras universitarias ¢ 15

emissoras publicas estaduais™!®!.

159 Lei de criagdo da EBC, Lei n° 11.625/2008, em seu artigo 8°, inciso I1I — estabelecer cooperagdo e colaboragdo
com entidades publicas ou privadas que explorem servicos de comunicagdo ou radiodifusdo publica, mediante
convénios ou outros ajustes, com vistas na formagao da Rede Nacional de Comunicagdo Publica.
160 No dia 3 de maio de 2010, um ano e meio depois de sua criagio, a EBC consegue cumprir o que manda a Lei:
foi iniciada a transmiss@o simultdnea da Rede Nacional de Comunica¢do Publica (RNCP). — Disponivel em
https://fpabramo.org.br/2010/05/10/enfim-uma-rede-publica-de-televisao-nasce-a-rncp/ - Acesso em 26/11/2023
16 VEICULOS. In: EBC. 2023 Disponivel em https://www.ebc.com.br/veiculos/rnep - Acesso em 26/11/2023
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J& no ano de 2022, podemos perceber o exponencial aumento do alcance, fruto do

reforco dos parques tecnologicos e de diversas outras contratagdes que viabilizaram essa

importante missao legal da EBC, as quais ocorreram via contratacdo publica. Vide o relatdrio

de gestao de 2022:

A EBC também avangou na cobertura do sinal por meio da Rede Nacional de
Comunicagdo Publica - RNCP. [...]. Com relagdo a RNCP/TV, sao 63
emissoras operando e transmitindo o sinal digital da TV Brasil em todas
as regioes do Pais, presente em 26 capitais. O fortalecimento das afiliadas,
por meio de cessdo de equipamentos de radiodifusdo, apoio técnico e
capacitagOes, tem proporcionado melhores condigdes para a retransmissao dos
contetidos e seguira sendo foco em 2023.16

Por 6bvio, ¢ necessario ainda que seja citada a implantacdo dos instrumentos de

governanga das contratagdes publicas na EBC, inexistentes ou incipientes na primeira metade

de existéncia da EBC e hoje vigentes, os quais permitiram o foco para o alcance de seus

objetivos:
Plano Pigg c—le Gestio por
Estratégico Contratacs Sustentabilidade Competéncia e
de Compras es Anual Capacitagdo
Desde o inicio de sua
existéncia, a EBC
Ambos estdo contidos no possui  politicas de
Planejamento Estratégico e competéncia e
e lar quo 3| O Conslho de | SPORE | dee
rimeira iniciativz de Administragdo da EBC bolI:asg es éciﬁcas de
Ilzlane'amento Estratégico aprovou, por meio da estudo bepm como de
Implantacao | de Lg)n o Prazo da EgBC Deliberagio CONSAD treinan’qentos ara o
r?a EB(gi ocorre gem 20127163 o n” 32/2017, de cotidiano P dos
ual lEoi realinhado ’em 27/11/2017, a Politica trabalhos'®’
(21017 com consolidacdo de de Sustentabilidade Contudo . tais
novojmodelo em 201% ue Socioambiental — PO receitos’ ao longo dos
se alinha de forma ,n?ais 900/03'** gnos f(,)ram gsendo
proxima aos preceitos de lapidados e inseridos,
governanga atuais. por exemplo, como

requisito de avaliagcdo
funcional.

122 RELATORIO. In: EBC. 2023 Disponivel em https://www.ebc.com.br/sites/_institucional/files/atoms/file
s/relatorio_de_gestao_2022.versao_final.pdf - Acesso em 25/11/2023

163 I1hidem.
154 Ibidem.
165 Ibidem.
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No relatorio de gestdo de 2023, ¢ atestado que o objetivo estratégico de “Ampliar o
alcance da TV e Rédio, por meio da estrutura propria ou de afiliadas”, altamente relacionado a
Governanca das Contratagoes da EBC, por intermédio da “aquisi¢do de equipamentos de
transmissao de sinal da TV Brasil, de equipamentos para expansao do sinal de Radio, bem como
de infraestrutura para ambos, além de equipamentos para modernizagdo do parque
tecnologico”!®® foi alcangado, tendo sido dispendido o “valor aproximado de R$ 12,23 milhdes
em investimento”!®’.

Ou seja, a utilizacao da caixa de ferramentas, bem como das diretrizes gerais, dadas pela
Governanca relacionada as contratagdes tem sido de fundamental importancia para o alcance
da missao da EBC.

Os achados do trabalho de pesquisa permitem afirmar que diante das alteracdes dos
arranjos normativos e institucionais ocorreu uma alteragao dos arranjos operacionais, sem
rupturas, a qual trouxe mudangas na forma procedimental das contratagdes, o que resultou em
ganhos no que tange as entregas da Administragao.

Possivel ainda se afirmar que ha hoje estabelecido um novo paradigma para o
procedimento de contratagdes da EBC, o qual ainda estd em fase de lapidagdo, mas que ja possui
dados suficientes para demonstrar a necessidade de aplicagdo da Governanca nas e das
contratacoes.

Os resultados obtidos nessa pesquisa nao sao passiveis de generalizacdo, especialmente
por se tratar de pesquisa com numero pequeno de casos analisados e que foram selecionados
por essa pesquisadora que ja conhecia de forma superficial os impactos de cada um deles.

Todavia, tanto a estratégia aplicada bem como os dados registrados podem auxiliar na
reflex@o de outras institui¢des e da propria EBC sobre o tema.

Ainda, impende registrar a necessidade de aperfeicoamento das diretrizes de
Governanca em diversas matérias da EBC, as quais serdo mais bem detalhadas no topico

seguinte.

166 Ibidem.
17 Ibidem.
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CONSIDERACOES FINAIS —- CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Importante repetir que compras publicas sdo politicas publicas de forma direta, como
por intermédio da compra de bens que servirdo ao atendimento dos interesses de parcela da
sociedade e, também, sdo politicas publicas de forma indireta para o alcance da missdo da
institui¢ao.

Assim, mesmo sem ter a consciéncia, os agentes publicos responsaveis pelas
contratacdes do Estado sdo agentes responsaveis por politicas publicas.

A alterac@o nos arranjos operacionais proposta pelos atores do cotidiano diante do novo
campo normativo ¢ a resposta para as alteracdes normativas e institucionais ocorridas.

Tal alteragao demonstra a mudanca da cultura organizacional e a proposi¢ao de um novo
paradigma para as contratacdes publicas, o qual fomenta capacidades estatais técnico-
administrativas antes inexistentes e permitem o fomento das politicas publicas da instituicao.

Portanto, a pesquisa aqui proposta nos auxilia na demonstracao da importancia da
adogao de procedimento de governanga em relacdo as contratagdes publicas, para que, por
intermédio delas, sejam alcangados os objetivos gerais da instituigao.

Desta forma, nesse topico se pretende a apresentagdo das conclusdes obtidas diante da
verificacao dos requisitos de Governanga relacionados as contratagdes, além disso, por se tratar
de um mestrado profissional, pretende-se o registro de topicos de recomendagdo visando
contribuir com o aperfeicoamento da Governanca na Empresa Brasil de Comunicagao.

Essa pesquisa permitiu a averiguacdo, em casos concretos, da alteracdo dos arranjos
normativos, operacionais e institucionais dentro da EBC desde sua origem em 2008, passando
por diversas fases de alteragao, até o alcance de parametros mais densos e aplicaveis na segunda
metade de sua existéncia.

Como todo concatenar de atos visando um objetivo, o processo de melhoria das
contratacdes publicas por intermédio da aplicagdo de preceitos de Governanca relacionada as
contratagdes publica exige ainda lapidagdes. Sendo destacados cinco topicos ao final dessa
pesquisa, quais sejam:

1) Institucionalizacdo de modelos padronizados:

O trabalho de padronizagdo foi iniciado, consoante registro feito acerca da fase 4 da

EBC neste estudo.
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Em geral, as contratagdes sdo divididas em 5 grandes grupos no que tange a
padronizagdo, quais sejam: aquisig¢des, contratacdes de Tecnologia da Informacao, contratagdes
de engenharia, prestacdo de servigos sem mao de obra exclusiva e prestagao de servicos com
mao de obra exclusiva.

A EBC consolidou apenas a padronizagdo do primeiro grande grupo, sendo os demais
ainda esbogos ou aproveitamentos da primeira padronizagao.

Assim, considerando que os arranjos operacionais serdo diferentes haja vista as
diferencas em cada um dos campos normativos, ¢ fundamental um investimento na
padronizagdo para a melhoria das contratagdes.

Fundamental ressaltar que o primeiro grupo padronizado trouxe um incrivel impacto
nas contratagdes em geral, pois, ainda que ndo seja totalmente aplicavel, foram perceptiveis os
pontos de aperfeicoamento necessarios aos demais grupos e, diante disso, novos arranjos
operacionais foram feitos no intuito de cumprir com as recomendag¢des e 0s arranjos
institucionais capitaneados pelo 6rgao de controle.

Ainda, ndo menos importante, registrar que ao final do ano havera a mudanca definitiva
da Lei Geral de Licitagdes, deixando a Lei n° 8.666/1993 de ser aplicavel, salvo para casos
muito especificos, o que trard, por consequéncia, a necessidade de uma nova visita aos
documentos hoje institucionalizados, haja vista os consequentes arranjos institucionais que
cercam a questao.

2) Melhor normatizagdo interna:

Consoante dito anteriormente, a EBC, por ser uma empresa estatal, ndo sao aplicaveis
de forma cogente as Instru¢des Normativas do Ministério da Gestdo e Inovagdo e tampouco a
Lei Geral de Licitagdes, haja vista a existéncia da Lei das Estatais e do Regulamento Interno de
Contratagdes que cada estatal deve ter.

Assim, considerando que tais normativos — Lei Geral de Licitagcdes e Instrucdes
Normativas — sdo verdadeiros compilados dos arranjos institucionais existentes, hd a aplicagao
destes como Boas Préaticas, sempre com as devidas adaptagdes.

Portanto, o ideal ¢ a normatizagdo para adequacao e aplicabilidade de forma abstrata
dentro do objeto geral da EBC. Evitando entendimentos casuisticos acerca da aplicabilidade ou
ndo de determinado normativo, incorporando parte das novidades legislativas da lei geral e

estabelecendo regras que podem auxiliar a viabilizar a politica piiblica almejada.
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Ao desenvolver internamente regramento que estampe as agdes que fomentardo a
capacidade técnica administrativa desta estatal, as politicas publicas serdo mais facilmente
alcancadas, tendo em vista que os atores precisam de seguranca para a implementagdo dos
arranjos novos.

3) Definicao clara aos agentes do seu papel perante a contratagdo publica

Como a demanda que originard a contratacao ocorre nas mais diversas areas da empresa,
¢ perceptivel que nem sempre os agentes estdo capacitados para iniciar o procedimento de
contratacao.

A criagdo das Equipes de Planejamento da Contratagdo foi de uma sensatez impar ao
trazer o casamento entre a area que conhece na minticia a demanda e a area que domina os
caminhos para o procedimento licitatorio.

A defini¢ao dos papéis dos atores € arranjo institucional que auxilia na tomada de
decisdes. Ademais, fomenta as capacidades técnicas e operacionais, pois cada a¢do passa a ser
esperada por ator determinado, o qual terd a responsabiliza¢do em solucionar determinado foco
da demanda.

A jungdo de diversas habilidades tem como resultado a potencializagao das capacidades
técnicas e operacionais, permitindo assim o encurtamento do processo para o alcance do
resultado almejado.

Contudo, por vezes, percebe-se que a area na qual se oriunda a demanda, por ndo ter
cotidianamente que iniciar procedimentos de contratagdo, ndo entende a importancia de seu
envolvimento com os atos até a contratagao.

Assim, importante que a modelagem interna dos cargos indique tais responsabilidades
ou entdo que haja a edi¢do de um manual/guia visando elucidar aos empregados seu papel
paralelo ao da atividade cotidiana principal.

4) Maior estudo prévio para defini¢ao das solugoes:

Do levantamento feito na pesquisa, se percebe que a forma de decidir o que se contratar
foi impactante na melhor solugdo das demandas.

A velha formula de estabelecer previamente o objeto esta ultrapassada, mas a maioria
dos empregados responsaveis pelo inicio da contratagdo nao compreende a necessidade de um
maior estudo prévio.

O estudo prévio das solugdes exige que se pense primeiro a necessidade e s6 depois as

possiveis solugdes vidveis. Assim, um leque de possibilidades para solugdo ¢ aberto, sendo
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necessaria a avaliagdo do melhor custo e beneficio de cada uma delas para a decisdo final de
qual serd o objeto da contratagao.

Dessa forma, necessario que os empregados sejam capacitados nesse sentido,
especialmente verificando a atual fragilidade desse ponto e a importancia e impacto quando
bem aplicado tal topico do Estudo Técnico Preliminar.

5) Intensificag@o quanto a reflexdo interna da Governanga relacionada as Contratagdes:

Para que o corpo de empregados envolvido na contratagao tenha maior adesao aos novos
arranjos operacionais, ¢ necessario que eles compreendam os ganhos existentes no que tange
ao fomento das capacidades estatais técnico-administrativas com a aplicagdao dos ditames da
Governanga.

E importante demonstrar internamente os ganhos obtidos ao longo dos anos com a
aplicagdo dos principios de Governanga do macro e do micro processo de contratacdo. Nao com
graficos e relatdrios infindaveis, mas com linguajar que aproxime os atores ndo cotidianos da
contratacdo dos dados e os permita perceber a importdncia da adog¢do dos instrumentos
relacionados a Governanga.

Dessa forma, ¢ recomendavel a confeccdo de boletim — semestral ou anual — com as
narrativas bem-sucedidas das contratagdes influenciadas pela governanga, de forma simples e
com exemplos concretos — para que haja maior adesdo dos atores por perceberem a importancia
dessas agoes.

Ou seja, as recomendagdes objetivam contribuir com o processo transformador hoje
vivido pela instituicdo com agdes que aperfeicoem a aplicagdao dos institutos de governanca,
bem como permitam a pavimentagdo de um processo mais maduro de compras dentro da EBC.

O decorrer da pesquisa demonstrou a necessidade de consolidagdo dos novos arranjos
institucionais e operacionais na busca pelos trés “es” da Governanga.

Diante das alteracdes que estao ocorrendo, com a alteragdo nos paradigmas relacionados
a contratacdo havera maior possibilidade da Administracdo Publica como um todo para a
persecugdo dos objetivos que vao além das licitagdes e contratagdes publicas.

O fomento da governanca, consoante os dados da pesquisa, permite o fomento da
politica publica pretendida, tendo em vista que aumentando a capacidade técnico-
administrativa da institui¢do, hd uma consequente melhora nas contratacdes que se reflete em

um maior alcance do cerne finalistico.
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No caso da EBC, para que as ondas de radiodifusdo cheguem aos menores interiores do
pais, a contratacdo de todo o aparato que viabiliza a politica publica deve ser feita com
celeridade e economicidade, dentro dos parametros de governanga estabelecidos.

A intengdo com o trabalho ora apresentado ¢ contribuir com a implementagdo da
Governanca na Administragdo Publica como um todo, pois, considerando os registros da
Empresa Brasil de Comunicagao, ¢ possivel aos gestores de outras instituigdes a construcao de
sua propria trajetoria de forma mais lacida.

Ter ciéncia da existéncia de pontos fortes e pontos fracos, bem como de que ha ganhos
reais nas capacidades técnico-administrativas com a aplicacdo da Governanga, ¢ uma

ferramenta para aperfeigoar os modelos atualmente adotados.
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