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RESUMO

STURMER, Robinson A. (2022). O reflexo da gestdo de riscos na governan¢a — Um estudo sobre as
compras da Unila. Dissertagdo de Mestrado — Programa de Pos-Graduacdo em Tecnologias, Gestdo e
Sustentabilidade - PPGTGS, Universidade Estadual do Oeste do Parana — UNIOESTE, Foz do Iguagu,

Parana, Brasil.

A visdo tradicional da Administragdo publica sobre o papel da gestdo de riscos, em especial
quando se fala em compras - tem foco nos atores do processo licitatorio, pois a legislacdo
brasileira tem como preocupacdo primordial o combate a corrupgdo. Ocorre que ela ndo se
restringe somente a este papel, posto que fatores politicos, operacionais, ambientais, financeiros
e outros colocam as compras como uma das atividades governamentais mais vulneraveis a
riscos. A Governanga deste processo € necessaria, ¢ a gestdo dos riscos tem a capacidade de
promover esta melhoria, pois da suporte a decisdes de gestdo, aumenta a eficiéncia na utilizagao
de recursos e o desempenho institucional, entre outros. Considerando esta visdo, se torna
relevante discutir a gestdo de riscos em nivel operacional nas compras de uma Universidade
Federal, vez que este ambiente consome relevante parcela dos recursos financeiros ¢ humanos
da institui¢do. Desta maneira, o objetivo geral desta pesquisa ¢ discutir o gerenciamento dos
riscos nas compras ¢ seus reflexos em relacdo a governanga do processo e os objetivos
especificos buscam identificar os principais atores por meio do mapeamento do processo;
compreender, com base na ISO 31000, como ocorre a identificagdo e gerenciamento dos riscos
no processo de compra; e, investigar quais mecanismos de governanga estdo presentes no
processo. A metodologia da pesquisa tem natureza aplicada, descritiva e foi implementada por
um de estudo de caso de abordagem qualitativa. Quanto aos resultados, foi possivel observar
que existe uma estrutura de gestdo de riscos formalizada e voltada a integridade do processo,
mas considerando exclusivamente a atividade de compras, os dados indicam que mesmo sem
uma normativa especifica a cultura de gestao de riscos se faz presente e atuante na instituicdo,
pois os atores instruem a compra com o auxilio de listas de checagem e troca de experiéncias
com os demais envolvidos. Outro aspecto relevante observado consiste nas linhas de defesa,
que além de gerir riscos, contribuem para a governanga, pois a maneira como o processo flui
promove uma razoavel garantia de sucesso nas aquisi¢des e tem potencial de reduzir situagdes

que afetam o resultado da pretendida aquisi¢ao. Por fim, e considerando que a gestao de riscos
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¢ parte fundamental dos controles e um dos pilares da governanga, se pode concluir que no
ambiente observado ela ¢ grande responsével pela consolidagdo do planejamento da instituicao,
portanto, estratégica para atingir os objetivos desejados. Ai se observa o reflexo da gestao de
riscos na governanca, em especial na dimensao dos controles, pois no caso da Unila eles estao
incorporados ao processo, de uma forma agil e colaborativa que mitiga riscos e visa preservar
a integridade, legalidade, economicidade e eficiéncia da compra, contribuindo de forma
positiva no alcance dos objetivos. Em se tratando de expectativas quanto aos resultados deste
estudo, se espera que possam servir como estimulo para a atividade de gestdo de riscos em
outras Universidades brasileiras, fortalecendo as institui¢cdes frente as adversidades tipicas do

setor publico.

Palavras-chaves: Aquisicao, Controle, Gestao.
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ABSTRACT

STURMER, Robinson A. (2020). Risk management in acquisitions and its impact on
governance: a study on Unila purchases. Master's Dissertation - Postgraduate Program in
Technologies, Management and Sustainability - PGTGS, State University of Western Parana -
UNIOESTE, Foz do Iguagu, Paran4, Brazil.

The traditional view of the Public Administration on the role of risk management, especially
when it comes to procurement - focuses on the actors in the bidding process, as Brazilian
legislation has as its primary concern the fight against corruption. It happens that it is not
restricted to this role only, since political, operational, environmental, financial and other
factors place purchases as one of the most vulnerable governmental activities to risks.
Governance of this process is necessary, and risk management has the ability to promote this
improvement, as it supports management decisions, increases efficiency in the use of resources
and institutional performance, among others. Considering this view, it becomes relevant to
discuss risk management at an operational level in the purchases of a Federal University, since
this environment consumes a significant portion of the institution's financial and human
resources. In this way, the general objective of this research is to discuss the management of
risks in purchases and its reflexes in relation to the governance of the process and the specific
objectives seek to identify the main actors through the mapping of the process; understand,
based on ISO 31000, how risks are identified and managed in the purchasing process; and,
investigate which governance mechanisms are present in the process. The research
methodology has an applied, descriptive nature and was implemented by a case study with a
qualitative approach. As for the results, it was possible to observe that there is a formalized risk
management structure focused on the integrity of the process, but considering exclusively the
purchasing activity, the data indicate that the risk management culture is present and active in
the institution, since the actors instruct the purchase with the help of checklists and exchange
experiences with the others involved. Another relevant aspect observed is the lines of defense,
which in addition to managing risks, contribute to governance, as the way the process flows
promotes a reasonable guarantee of success in acquisitions and has the potential to reduce
situations that affect the outcome of the intended acquisition. Finally, and considering that risk

management is a fundamental part of controls and one of the pillars of governance, it can be



concluded that in the observed environment it is largely responsible for consolidating the
institution's planning, therefore, strategic to achieve the desired objectives. This is where risk
management reflects on governance, especially in terms of controls, as in Unila's case they are
incorporated into the process, in an agile and collaborative way that mitigates risks and aims to
preserve integrity, legality, economy and efficiency. of the purchase, contributing positively to
the achievement of the objectives. In terms of expectations regarding the results of this study,
it is expected that they can serve as a stimulus for the activity of risk management in other
Brazilian Universities, strengthening institutions in the face of typical adversities of the public

sector.

Keywords: Acquisition, Control, Management.
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1. INTRODUCAO

Desde os tempos mais remotos a civilizagdo se depara com fatores de risco que por vezes
deram novos rumos a historia. Segundo Berstein (1997), este passado foi repleto de cientistas
brilhantes, matematicos e inventores que centenas de anos antes do nascimento de Cristo
haviam mapeado os céus, e no decorrer do tempo estudaram geometria, fisica e tantas outras
ciéncias que por séculos introduziram inovagdes tecnoldgicas que marcaram a civilizacao
conhecida, mas a ideia revolucionaria que marca a fronteira entre 0 moderno e o passado ¢ o
dominio do risco. Diante da visdo notavel de um grupo de pensadores, a ciéncia superou o
dogma de que o futuro ¢ mais do que um capricho dos Deuses e que homens e mulheres nao
sdo passivos ante a natureza, revelando como pdr o futuro a servigo do presente ao mostrar que
¢ possivel medir o risco, avaliar suas consequéncias e as converter em oportunidades, utilizando
o processo hoje conhecido como gestao de riscos.

Na definicdo de Vieira e Barreto (2019), gestdo de riscos € o processo que trata dos riscos
e oportunidades que afetam a criagdo, a destrui¢ao ou a preservacao de valor nas organizagoes.
A International Organization for Standardization (ISO), em sua norma 31000 (ABNT, 2018),
define gestao de riscos como as atividades coordenadas para dirigir € controlar uma organizacao
no que se refere a riscos, no sentido de “reduzir os impactos negativos dos riscos sobre as metas
organizacionais, por meio da adog¢@o de controles internos, concebidos e implementados pelo
proprio gestor” (BRASIL, 2013, p.15). A ISO 31000 defende que a implementagdo bem-
sucedida de uma estrutura de gerenciamento de riscos requer treinamento, conscientizagao e
engajamento das partes interessadas, mas por vezes a importancia desta tarefa ndo ¢
compreendida ou mesmo priorizada pelos responsdveis, comprometendo a qualidade e
efetividade das decisdes gerenciais.

Em se tratando de qualidade e efetividade, a ISO 9000 (ABNT, 2015) define que uma
organizacdo focada em qualidade promove uma cultura que resulta em comportamentos,
atitudes, atividades e processos que agregam valor por meio da satisfacdo das necessidades e
expectativas dos clientes. Neste ambiente, resultados consistentes e previsiveis podem ser
alcancados de forma mais eficaz se as atividades forem compreendidas e gerenciadas como
processos inter-relacionados, funcionando como um sistema coerente de gestao. Compreender
como este sistema produz resultados permite que a organizagdo otimize o sistema e seu

desempenho, pois organizacdes que possuem processos definidos, tendem a entregar resultados
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consistentes com os objetivos da organizagao.

Neste sentido, a ISO 31000 (ABNT, 2018) define o “processo de gestdo de riscos”, como
a aplicagdo sistematica de politicas, procedimentos e praticas de gestdo para as atividades de
comunicacao, consulta, estabelecimento do contexto, e na identificagdo, analise, avaliacao,
tratamento, monitoramento e andlise critica dos riscos. Ocorre que o processo de gestdo de
riscos necessita de inlimeros procedimentos e atividades inter-relacionadas com entradas para
prover saidas, e a interpretacdo de todos estes fatores, que muitas vezes pode ser subjetiva, torna
a tomada de decisdo complexa e quase sempre traz alguma incerteza.

A estruturacao destes processos, aliados a mecanismos de gestdo de riscos, planejamento
e controle, ¢ importante para compreender as relagdes de causa, efeito e possiveis
consequéncias ndo intencionais pois permite a analise de dados, fatos, evidéncias, e leva a uma
maior objetividade e confianga na tomada de decisdes, gerando a capacidade de mitigar as
varidveis negativas e ampliar as positivas. No ambito das atividades do Estado, este conjunto
de agdes sistémicas, compartilhadas, sincronizadas (entre governo, sociedade e mercado),
executadas de maneira eficaz e transparente, visando solugdes inovadoras para as demandas
comunitarias dentro de ambiente do qual resulte possibilidades para o desenvolvimento humano
sustentavel é a defini¢do de Governanga Publica elaborado por (LOFFLER, 2001).

A defini¢do proposta por Loffer (2001) acerca da governanga esta edificada em um pensar
que rejeita a ideia segundo a qual as compras sejam apenas “procedimentos formais”, pois elas
sao também “fatos econdmicos” que impulsionam politicas publicas e catalisam agdes que
podem, por exemplo gerar renda e distribuir de riquezas. Dados do portal de compras publicas
do Governo Federal' revelam o grande potencial do setor que, no Ambito do Poder Executivo
Federal, realizou cerca de 176 mil processos de compra/contratagdo somente no ano de 2020,
movimentando R$ 108,6 bilhdes. Atualmente, a Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico estima que 12% do Produto Interno Bruto (PIB) e 29% do
or¢gamento dos governos centrais dos paises-membros estdo relacionados a compras publicas
(THORSTENSEN; GIESTEIRA, 2021).

Por meio das compras, o governo pode impulsionar atividades e produtos inovadores,

incentivar a industria local e melhorar o desempenho da produgao sustentavel, exercendo seu

! Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/202 1 /outubro/sistema-de-contratacoes-do-governo-federal-evolui-e-

passa-a-se-chamar-compras-gov.br
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poder por meio de incentivos ou mesmo pela forca de suas aquisi¢des de grande escala. Utilizar
o poder de compra governamental ¢ uma alternativa que pode promover o aumento na
arrecadacgdo local, gerar renda, e aumentar a empregabilidade, a melhoria na qualidade de vida,
entre tantos outros beneficios.

Em sintese, ¢ possivel identificar uma percepcdo positiva em relacdo a valiosa
contribuicdo que as compras publicas podem ter para o desenvolvimento sustentavel, inovagao
e desenvolvimento local em virtude de seu potencial, todavia os riscos inerentes ao processo de
aquisi¢cdo podem reduzir ou anular seus efeitos, e devem ser alvo de atengdo, pois assim como
relatou Santana (2014), a gestdo das compras governamentais nunca deve ser reduzida a um
esquema formal, simples ou complexo, concatenado e sequenciado, visando o mero adquirir
“despregado” de outras dimensdes exdgenas, como muitas vezes ¢ encontrado em manuais e
normas de compras publicas, visto que isso onera os gestores € ndo produz efeitos praticos.

Tal entendimento deriva da burocracia que a compra demanda para ser realizada, a
exemplo de atividades como o planejamento da aquisi¢ao, selecao de fornecedores, qualificagdo
dos produtos e servicos, determina¢do de prazos, previsdao de pregos, entre outros. Segundo
Oliveira (2015), com o passar do tempo, estes aspectos tornaram os processos de compras
governamentais mais complexos, necessitando de uma abordagem estratégica. Esta
complexidade torna necessaria a modernizagdo destas atividades, pois lhes cabe a tarefa
adicional de trazer beneficios sociais e ambientais, a fim de cumprir as responsabilidades do
governo para com sociedade.

Neste contexto, e frente a complexidade juridica e operacional imposta por normativos
legais, fica evidente que a execucgdo do processo de compra publica ¢ permeado por inimeros
fatores de risco que podem comprometer sua eficacia, o que torna a governanga dos riscos
necessaria para que a instituicdo possa cumprir com seus objetivos e neste sentido, Pisa e
Oliveira (2014) observaram esfor¢os significativos dos governos no sentido de aumentar a
eficiéncia e eficacia desta funcdo chave do Estado, buscando maior governanga dos gastos
publicos.

A governanga no setor publico, de acordo com o TCU (BRASIL, 2014b), compreende
essencialmente mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade. De acordo com Chaves, Bertassi & Silva

(2018), os contratos publicos eficientes e eficazes sdo essenciais para responder as necessidades
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dos cidadaos, posicionando-se cada vez mais como um pilar fundamental da boa governanga e
ajudando a restaurar a confianga no setor publico, e neste sentido vai a Governanga das
aquisigoes, buscando que as aquisi¢des agreguem valor ao negdcio da organizagao, com riscos
aceitaveis.

Em vista do contexto aqui delineado e buscando ndo confundir o leitor, no bojo deste
estudo o processo de gestdo de riscos observa os preceitos da ISO 3100, no sentido de ser
considerado como a aplicacdo sistematica de politicas, procedimentos e praticas de gestdo.
Muito embora existam diferentes proporgdes de atuacdo de cada ator no curso deste processo,
o propdsito de todos converge para o mesmo objetivo, que ¢ melhoria da governanga por meio
da reducado de riscos.

Quanto ao proposito, este estudo explora técnicas para a analise critica e tratamento dos
riscos no curso das aquisi¢des publicas, assim como observa qual o reflexo destas técnicas na
governanga do processo de compra. A consolidagdo deste conhecimento visa disseminar e
fomentar sua melhor utilizacio no ambiente operacional, aumentando a capacidade que a

compra publica tem para gerar e agregar valor para a institui¢ao.

1.1. DEFINICAO DO PROBLEMA

A Administragdo Publica apresenta grandes desafios de gestdo, principalmente no que
tange a utilizacao de dinheiro publico para aquisicao de materiais, bens, obras e servicos. Estes
gastos sdo concretizados com a compra publica, que para Oliveira (2015) visa a aquisicao de
bens e servicos para alimentar o Estado no exercicio de suas atividades instrumentais ou
finalisticas, tais como saude, educacdo e seguranga. Sem pessoas € insumos, ndo ha como
desempenhar a atividade administrativa de forma eficiente.

Ao estudar as compras publicas, Rosset e Finger (2017) reforcaram que elas necessitam
cumprir determinados procedimentos operacionais e normativos legais que podem influenciar
na qualidade e capacidade de entregar produtos e servigos de interesse publico, de modo que
estes fatores sao desafios que devem ser encarados como fatores de risco e tratados de maneira
a anular ou mitigar seus efeitos negativos. Sob estes aspectos, percebe-se a importancia da
governanga das contratagdes e a necessidade de implementar processos e estruturas, inclusive

de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar € monitorar 0s processos
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licitatorios e os respectivos contratos.

O conceito da governanca das contratacdes ainda estd em construcdo, mas seu objetivo
visa atender aos objetivos do processo licitatério, equivale dizer que ele busca incentivar a
inovagao tecnologica e o desenvolvimento socioecondmico, promover um ambiente integro e
confiavel, assegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficicia em suas contratagdes. Certamente
isso ndo ¢ objetivo facil, posto que fatores politicos, operacionais, ambientais e financeiros -
entre outros, colocam as compras como uma das atividades governamentais mais vulneraveis a
riscos.

Justamente para enfrentar todos estes desafios, um dos 6rgdos que fiscaliza a aplicacdo
dos recursos publicos no Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), afirma que as
organizagdes publicas necessitam gerenciar riscos, identificando-os, analisando-os e, em
seguida, avaliando se eles devem ser modificados por algum tratamento, de maneira a propiciar
seguranga razoavel para que os objetivos sejam alcancados (BRASIL, 2018a). Reforca este
argumento a avaliagdo da governancga realizada pelo TCU em 2018 (BRASIL, 2018b), que
avaliou 498 organizagdes publicas e indicou, dentre outras instituigdes, que na Universidade
Federal da Integracdo Latino-Americana (Unila), os indices de gestdo de contratos estdo em

nivel elevado, mas a gestao de riscos ligados ao eles sdo inexpressivos.

Gridfico 1 - Perfil de governan¢a da Unila em 2018

@ 0. UNILA iGovContrat

@ 1.nstituigao de ensino

© 2 EXE-Sipec GestConirat GovCentrat
@ 3. Todos

RiscoContr 2137

Processos 2138

Pessoas NMG
Faixas de classificaclo
APRimorado=70 a 100%
INTermedidrio=40% a &63,9%
IMIcial=15 & 38 9%
' INExpressive=0 a 14,9% IGestContrat #1230

Fonte: Acordao 2699/2018 (BRASIL, 2018b)
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O grafico 1 apresenta o estudo detalhado do TCU cujos termos sdo detalhados na tabela

1:
Tabela I - Detalhamento dos Indices do TCU
indice Composicao Detalhe da composicao
iGovContrat | GovContrat 2137. A alta adm. estabeleceu modelo de gestdo de contratagdes

(indice  de | (indice de go-
governanca e | vernanca em | 2138. A alta adm. monitora o desempenho da gestdo de contratagdes
gestdo  em | contratacdes)

contrata- 3121G. O estatuto contém vedacdo de que os auditores internos participem
¢oes) em atividades que possam caracterizar cogestao

3123D. Ha relatorio contendo resultados de trabalhos de avaliagdo dos con-
troles internos da gestdo das contratagdes

iGestContrat Pessoas (capacidade de gestdo de pessoas em contratagdes)
(capacidade

em gestdo de | Processos (capacidade de gestdo de processos de contratagio)
contratacdes)

RiscoContr (capacidade em gestdo de riscos nas contratagdes)

GestContrat (capacidade em gestdo de contratos)

Fonte: Acorddo 2699/2018 (BRASIL, 2018b)

Considerando a composicao dos indices apresentados no Grafico 1, os dados denotam
maturidade da Unila quanto a sua capacidade de gestdo dos processos de contratagdo, assim
como na gestdo dos contratos; todavia o mesmo levantamento indica que a capacidade em
gestdo de riscos nas contratacdes foi considerada inexpressiva, de maneira que se torna
inquietante compreender como pode haver uma boa gestdo de contratos em um cenario que —
em tese, 0s riscos ndo sio objeto de controle.

Considerando este contexto, surge a oportunidade de discutir o gerenciamento de riscos
das compras em nivel operacional de uma Universidade Federal, instituicdo que tem como
atividade fim a geragdo e disseminagao de conhecimento para a sociedade por meio da pesquisa,
do ensino e da extensdo de atividades académicas. A rotina deste tipo de instituicao requer,
além de valores para o custeio de pessoal, grande monta de recursos para compra de materiais,
equipamentos, servigos e obras para dar suporte as suas atividades, constituindo um ambiente
propicio para a observagdo de praticas operacionais relacionadas aos processos de compra,
devido a sua dinamica institucional.

Desta maneira, este estudo se propde a discutir como ocorre a gestdo de riscos em um
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processo de compra de bens e materiais em uma Universidade Federal, observando a relagao
entre os riscos € a governanca no processo de compra da Unila para responder a seguinte
indagacdo: - Qual a contribuicido que o gerenciamento de riscos operacionais traz para a

governanc¢a do processo da compra publica?

1.2. OBJETIVOS DA PESQUISA

Visando gerar melhor compreensao do problema de pesquisa proposto, foram definidos

os objetivos definidos nos subtdpicos.

1.2.1.0bjetivo geral

Demonstrar qual a contribuicdo que o gerenciamento dos riscos operacionais traz para a

governanga do processo da compra publica.

1.2.2.0bjetivos Especificos

1. Mapear o processo de compras identificando quais os principais atores.
2. Compreender, com base na ISO 31000, como ocorre a identificagdo dos riscos.

3. Descrever os mecanismos de governanga presentes no Processo.

1.3. JUSTIFICATIVA

E papel da Administragdo Piblica executar uma série de politicas ptblicas que visem
apoiar o desenvolvimento do Estado e atender as necessidades fundamentais da sociedade. Para
tanto, o governo formula, implementa e avalia projetos, geralmente de carater majoritario,
dedicados a resolver problemas nas areas de saude, educagdo, seguranca, defesa nacional,

investimento em infraestrutura etc.
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Um destes projetos, no ambito da educagdo, se consolidou com a promulgac¢do da Lei n°
12.189, de 12 de janeiro de 2010. O dispositivo legal dispde sobre a criagdo da Unila e
estabelece que seu objetivo institucional € ministrar ensino superior, desenvolver pesquisa nas
diversas areas de conhecimento e promover a extensao universitaria. Estabelece ainda que sua
missdo institucional especifica é formar recursos humanos aptos a contribuir com a integracao
latino-americana, com o desenvolvimento regional e com o intercambio cultural, cientifico e
educacional da América Latina, especialmente no Mercado Comum do Sul (BRASIL, 2010a).

Com vistas a afirmar estes principios e realizar os objetivos definidos em seu Estatuto, a
Unila concebe, implementa e avalia, de forma permanente e democratica, o Plano de
Desenvolvimento Institucional (PDI), cuja versdo mais atual abarca o periodo 2019/2023. O
documento estabelece diretrizes no que diz respeito a missao e filosofia de trabalho, assim como
projeta e orienta agdes para atingir objetivos institucionais projetados para o periodo de sua
vigéncia. Dentre as diversas agdes projetadas no PDI, a tematica a ser abordada neste estudo
trata da politica de governanga e contempla especificamente o tema gestao de riscos.

Esta diretriz ja teve sua consolida¢do iniciada no més de novembro/2019 com a Resolugao
n°. 28/2019 aprovada pelo Conselho Universitario da Unila (CONSUN), que instituiu a Politica
de Gestao de Riscos. O documento estabelece, além de outros pontos, que o gerenciamento de
riscos devera ser implementado de forma gradual em todas as areas da instituicao e ser parte
integrante dos processos de trabalho.

Toda organizacao enfrenta riscos para atingir seus objetivos, e observando a dindmica do
processo de compras nas Universidades Federais, Hardy e Fachin (2000) relataram que o
ambiente em que elas estdo inseridas possui estrutura de governanga diferenciada, complexa e
fragmentada, com um modelo burocratizado, processos padronizados, com elevada autonomia
em suas unidades administrativas e dificuldade da operacionalizacdo dos objetivos em
decorréncia desses serem definidos de forma ampla por colaboradores especializados € com
alto nivel de autonomia para desenvolver suas atividades.

Executar processos sem utilizar o gerenciamento de riscos como ferramenta de gestao
pode facilitar desvios no rumo da organizagdo em relagdo aos seus objetivos, pois fatos
importantes podem passar desapercebidos e comprometer o planejamento pré-estabelecido.
Conhecer conceitos, definicdes e metodologias, assim como trazer este arcabouco de
conhecimentos para o ambiente operacional se apresenta salutar e estratégico para qualquer

instituicdo, pois a cultura da gestdo de riscos pode melhorar a capacidade de tomar decisdes de
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assumir riscos estratégicos, a fim de obter os resultados desejados.

Neste prisma, para que os objetivos institucionais possam se concretizar, ¢ necessario
estabelecer estratégias de gestao que possibilitem integrar a atividade de compras como parte
da rotina da organizagdo, dai a importancia de se visualizar o ciclo de compras publicas,
apresentando e entendendo todo o ciclo de aquisi¢des e permitindo promover melhorias neste
processo (TERRA, 2018).

O TCU considera as agdes de gestdo de risco como sendo extremamente importantes no
sentido de “reduzir os impactos negativos dos riscos sobre as metas organizacionais, por meio
da adog@o de controles internos, concebidos e implementados pelo proprio gestor (BRASIL,
2013, p.15). Desta maneira, esta pesquisa vislumbra estruturar conhecimentos empiricos e
disseminar a cultura de prevencao de riscos em prol da governanga nas compras.

O resultado deste estudo também podera servir como estimulo na aplicagdo das
metodologias de gestdo de risco em outras Universidades brasileiras, fortalecendo as

instituicdes frente as adversidades tipicas do setor publico.

1.4. RELVANCIA ACADEMICA E ADERENCIA AO PPGTGS

Nos termos contidos na definicdo do Programa de Mestrado Profissional de Pos
Graduacdo em Gestio Tecnologias e Sustentabilidade? (PPGTGS), seu objetivo visa capacitar
profissionais, de areas técnicas e de gestdo, ligados ao setor académico das Universidades, da
Itaipu Binacional, da Fundag¢do Parque Tecnoldgico Itaipu, da comunidade estabelecida no
Parque Tecnologico Itaipu e demais organizacdes da regido, com a finalidade de expandir o
potencial de atuagdo dos mesmos, objetivando uma prética transformadora que resulte em
beneficios contribuam para o desenvolvimento regional sustentavel. As definicdes do programa
ainda contemplam a missdo de capacitar profissionais nestas areas de maneira a prover o
desenvolvimento da sociedade e das organizagdes.

Todos estes anseios institucionais que buscam ser providos no PPGTGS podem ser
observados nos aspectos abordados neste estudo, pois a compra publica representa uma grande

parcela dos gastos do Estado e a modernizagao dos seus processos de execugdo com a utilizagao

2 Disponivel em https://www5.unioeste.br/portalunioeste/pos/ppgtgs/sobre/o-programa/introducao-e-descricao-basica
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de técnicas aplicadas ao gerenciamento dos riscos, contribui para a melhora dos seus resultados,
gerando economia para o Estado, impulsionando o desenvolvimento local e a sustentabilidade.
Quanto ao desempenho do estudo frente a plataforma Capes/Sucupira, os principais indicadores
que podem ser correlacionados ao programa de mestrado PPGTGS da area interdisciplinar da
CAPES sao apresentados abaixo:

a) Social: Formagao de recursos humanos qualificados para a Administragdo Publica,
com capacidade de contribuir para o aprimoramento da gestdo publica a partir da
utilizacao de recursos da ciéncia e do conhecimento;

b) Econdmico: Contribui para melhorar a eficiéncia nas IFES;

c) Profissional: Contribuicdo para a formacdo de profissionais (que trabalham nas
IFES) que possam introduzir mudangas na forma como vem sendo exercida a
profissao.

Acerca dos aspectos académicos, as pesquisas cientificas tém um objetivo maior: o
beneficio do homem. Esse objetivo filoséfico da pesquisa norteia eticamente o trabalho do
pesquisador. Entretanto a pesquisa visa sempre que alguém aprenda alguma coisa, ou seja, a
pesquisa visa gerar conhecimento sobre algo para que alguém possa conhecer tal coisa. Neste
sentido, sdo esperadas as seguintes contribuigdes:

e Cientifica e/ou técnica e/ou tecnologica — Aplicagao e disseminagdo de técnicas para
identificacao, analise e avaliagdo dos riscos;

e Para a empresa e area - Maior governanga na execucao da compra, mitigando riscos
e evitando o desperdicio de recursos publicos, tornando a gestdo mais eficiente;

e Para a sociedade — Uma gestdo de riscos eficaz melhora as informagdes para o
direcionamento estratégico e para as tomadas de decisdes de responsabilidade da
governanga, contribuindo para a otimizagdo do desempenho na realizagdo dos
objetivos de politicas e servigos publicos e, consequentemente, para o aumento da
confiang¢a dos cidadaos nas organizagdes publicas, além de prevenir perdas e auxiliar
na gestdo de incidentes e no atendimento a requisitos legais e regulamentares
(BRASIL, 2014a);

e Para o mestrado e mestrando. - Propde o estudo dos riscos, com a aplicagdo de
técnicas em prol de tornar as compras publicas mais eficientes e sustentaveis.

Atento ao fato de que o PPGTGS busca alinhamento aos 17 Objetivos para o
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Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) da ONU, o estudo das particularidades que podem

melhorar a qualidade da compra publica pode contribuir para o desenvolvimento sustentavel.

Pesquisando se as compras publicas sustentaveis, Silva e Barki (2012) observaram que existem

diversos riscos que podem prejudicar a sustentabilidade proposta na compra, pois os gestores

publicos, servidores, politicos e tomadores de decisdo devem entender que é papel do Estado

promover instrumentos econdomicos que fomentem a criacdo de uma nova economia, baseada

em produtos e servigos sustentaveis. A eficiéncia econdmica nas compras ¢ um desafio, tendo

em vista que produtos sustentdveis geralmente sdo mais caros torna sua execug¢ao complexa,

mas a elaboracdo de um planejamento que envolva a gestdo dos riscos pode possibilitar os

seguintes ODS:

Objetivo 12 — Consumo e producdo responsaveis — Considerando a racional
utilizagdo dos recursos publicos nas aquisi¢des, ¢ possivel que a economia gerada
possa ser revertida para este fim, a gestao eficiente dos riscos gera maior seguranca
nas aquisi¢des, que por consequéncia atendem as expectativas dos demandantes das
aquisi¢des. Aquisi¢cdes com riscos controlados (ou mitigados) tendem a ser mais
responsaveis, pois suprem tempestivamente a necessidades de quem as solicitou.
Importante registrar que este trabalho serd desenvolvido no ambito de uma
Universidade, e desta forma, as aquisi¢des sdo destinadas a melhoria das atividades
de ensino, pesquisa e extensao;

Objetivo 16. Paz, justica e instituicdes fortes — fortalece a Unila, pois como
instituicdo publica se faz necessario que tenha governanga de seus processos e
procedimentos, para que estes possam direcionar a instituicdo a prestacdo de

servigos de interesse da sociedade.

Por fim, e considerando ser uma area tdo importante dentro da Gestao Publica, Rosset e

Finger (2017) entendem que qualquer resultado que a Administragdo deseje alcancar envolve

uma ou varias compras e desta maneira, o tema deve ser aprofundado cientificamente, com vista

a estes aspectos, o foco de énfase neste estudo ¢ a Gestao de riscos.

1.5. ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A presente pesquisa estd estruturada em segdes interdependentes: (1) introdugdo, (2)
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fundamentagdo tedrica, (3) procedimentos metodolédgicos, (4) estudo do caso e (5) conclusdes,

como definido na

Figura 1 - estrutura da disserta¢do

Justificativa, prolema de

I pesquisa e objetivos

(2) Fundamentagdo tedrica

( Protocolo de coleta de (3) Procedimentos f Compras, Governanga e

dados \ metodologicos Gestdo de riscos

(4) Estudo de caso > Andlise do dados > (5) Conclusdo

Fonte: Elaborado pelo autor.

A secdo introdutdria traz o contexto geral do estudo, ressaltando o problema de pesquisa.
Ainda define o objetivo geral e especificos, seguido das justificativas e possiveis contribui¢des
do estudo. a segunda secdo esta a fundamentagdo teodrica, que aborda textos cientificos e
conceitos empiricos realizados na area de compras publicas, governanga, gestao de riscos e seus
processos de gerenciamento.

O terceiro capitulo da dissertacdo descreve os procedimentos metodoldgicos. No capitulo
estao as questdes norteadoras da pesquisa, a caracterizacao do estudo, a estratégia de pesquisa
utilizada, a unidade de analise e critérios para selecdo do caso e¢ na quarta divisdo, tem-se a
analise e discussdo do caso estudado. Por fim, na quinta se¢ao, constam as conclusdes, reflexdes

e recomendagdes para pesquisas futuras.



30

2. FUNDAMENTACAO TEORICA.

As compras publicas mantém estreita relacdo com as fungdes do Estado, e nos ultimos
anos passou a ser observada pelo prisma da estratégia, perfazendo um novo instrumento para
alcar politicas publicas. Neste ambiente, a gestdo dos processos € a governanga dos riscos €
desafios impostos para a consecug¢ao das compras ¢ de grande importancia para que esta possa
cumprir com seu papel.

Tal como ocorre no setor privado, a rotina das aquisi¢des em instituicdes publicas esta
permanentemente exposta a desafios, que por sua vez sdo permeados por riscos que podem
reduzir a capacidade institucional de gerar resultados e beneficios para a sociedade. A aquisi¢cao
de vacinas para a Covid-19 ¢ um exemplo latente e atual destes desafios pois, mesmo que os
gestores publicos empreendam esfor¢os para efetivamente prover o quantitativo necessario de
vacinas para toda a populagdo, fatores alheios a vontade de quem opera esta aquisi¢do impacta
e até frustra a compra. Ocorre que alguns destes fatores podem ser previamente identificados e
assim receber um tratamento para que os seus resultados negativos sejam anulados ou
reduzidos.

Os resultados de recente pesquisa utilizando o processo de revisdo sistematica de
literatura indicaram que os governos t€ém aplicado significativos esfor¢os para aumentar a
eficiéncia e eficdcia desta funcdo chave do Estado, pois buscam maior governanga dos gastos
publicos. No curso do processo de selecdo, reflexao e analise do fragmento da literatura, foi
utilizado 0 portal de periodicos CAFe da CAPES
https://www5.unioeste.br/portalunioeste/pos/ppgtgs/sobre/o-programa/introducao-e-
descricao-basica * para consulta aos dados indexados pela Web of Science - Elsevier, Scopus €
Spell, devido a correspondéncia destas bases com a produgdo cientifica na area da
Administragcao Publica.

A coleta de dados foi realizada no dia 02 de setembro de 2020, na qual se utilizou a string
de busca com o seguinte formato: ("COMPRA PUBLICA " OR "AQUISICAO PUBLICA" OR
"COMPRA GOVERNAMENTAL" OR "PUBLIC ACQUISITION" OR "PUBLIC
PROCUREMENT" OR "PUBLIC PURCHASES" OR "PUBLIC PURCHASING"), resultando

em 5.270 produgdes correlatas.

3 Disponivel em: https://www-periodicos-capes-gov-br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php/acesso-cafe.html
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Os resultados foram filtrados nas bases e limitados a estudos com acesso livre, revisados
por pares, de idioma portugués, inglés ou espanhol, assim como, somente aqueles que
estivessem dentro das seguintes areas: Business, Management and Accounting; Economics,
Econometrics and Finance;, Multidisciplinary e Public Administration. Como resultado,
retornaram 272 referéncias que foram convertidas em arquivos no formato Bibtex e importados
para o Parsifal — ferramenta on-line desenvolvida para apoiar pesquisadores na realizagdo de
revisdo sistematicas de literatura, documentando a fase de planejamento e fornecendo suporte
para a busca dos objetivos, como campos correlatos as questdes de pesquisa, string de busca,
palavras-chave e sinonimos, fontes, e critérios de inclusdo e exclusdo, além de mecanismos
para verificacdo de avaliacdo de qualidade e formulérios de extracdo de dados.

Com o auxilio do Parsifal, procedeu-se o exame do titulo e resumo dos artigos, e foram
excluidos aqueles que nao contribuiriam para o desenvolvimento da pesquisa. Referéncias
duplicadas também foram excluidas, restando 123 artigos para analise. Um dado interessante
observado ¢ a tempestividade dos estudos selecionados, pois a partir de 2014 o tema passou a

ser explorado com maior frequéncia, com o pico quantitativo em 2019.

Grdfico 2 - Quantidade de artigos publicados com tema "compra publica”
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Fonte: Revisdo sistematica de literatura elaborada pelo autor em 2020

Ha de ser considerado que as buscas foram realizadas no més de setembro de 2020, e os
nimeros aquela data apontavam uma tendéncia de aumento nas produgdes cientificas
relacionada ao tema “compra publica”.

Estas buscas foram importante subsidio para melhor compreender a importancia das
compras publicas e como a governancga e a gestdo de riscos influenciam seus resultados, de tal

modo que na sequéncia apresenta-se breve sintese de resultados obtidos na revisao da literatura.
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Assim também se apresentam conceitos técnicos e tedricos correlatos ao tema.

2.1. COMPRAS PUBLICAS

No ano de 2020, as compras governamentais movimentaram recursos estimados em 12%
do PIB brasileiro* e mobilizaram setores importantes da economia. O potencial deste setor é tio
grande que o governo, como consumidor de grande escala, pode incentivar a inovagdo e
estimular a competicdo na industria, de forma a garantir aos produtores retornos pelo melhor
desempenho socioambiental de seus produtos por meio de incentivos ou da demanda do
mercado (BRASIL, 2010b).

Considerando a importancia desta atividade e buscando dar objetividade e transparéncia
ao tema, o TCU elaborou proposi¢do tomando como base o contetdo da Instru¢do Normativa
4/2010, e do Guia de Boas Praticas em Contratagdo de Solugdes de Tecnologia da Informacgao
- Riscos e Controles para o Planejamento da Contratagdo (BRASIL, 2012). Ambos os
documentos sugerem fases, etapas e tarefas para o processo de contratagdo de tecnologias da
informagao, que foram generalizadas para contratagdes de objetos em geral, gerando a proposta

de metaprocesso que pode ser observada na Figura 2:

Figura 2- Metaprocesso de aquisicao TCU
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Fonte: TCU (BRASIL, 2014a. p.3)

Embora esta estrutura tenha sido elaborada em 2014, seu conceito s6 foi consolidado com

4 https://www.convergenciadigital.com.br/cgi/cgilua.exe/sys/start. htm?UserActive Template=site&infoid=5398 1 &sid=10
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a promulgacdo da nova Lei de Licitagcdes e Contratos, a Lei 14.133/2021, e normatizada pela
Portaria SEGES/ME n° 8.678/2021, que dispde sobre a governanga das contratagdes publicas.
Segundo a Portaria, o metaprocesso de contratacdo publica serve como padrdo para que os
processos especificos de contratacdo sejam realizados. A normativa ainda estabelece que
compete ao 6rgdo ou entidade estabelecer diretrizes para a gestdo de riscos e controles que
contemplem os niveis desejados nas contratagdes, de forma a assegurar que os responsaveis
pela tomada de decisdo, em todos os niveis do 6rgao ou da entidade, tenham acesso tempestivo
as informacdes relativas aos riscos aos quais esta exposto o processo de contratagdes. Ocorre
que esta nova legislagcdo também estabelece procedimentos rigidos, que tém como preocupagiao
primordial o combate a corrupgdo, combinada com o principio juridico da legalidade, fator este
que dificulta a atuag¢do dos profissionais de compras e enrijece todo o processo (CHAVES;
BERTASSI e SILVA, 2018).

Estas dificuldades, de longa data fazem parte do cotidiano dos trabalhadores da area, tal
que Batista e Maldonado (2008) registraram que o comprador publico deve estar ciente de que,
para garantir a perfeita conducdo da aquisicdo dos bens ou servigos, se faz necessario e
imprescindivel o fornecimento da especificagdo completa do bem, além da definigao das
unidades e das quantidades a serem adquiridas, pois permitem maior clareza e exatidao por
parte de quem esta cotando os precos mitigam erros. Corrobora neste sentido o estudo de Faria
et al. (2010), no qual observaram que quando os 6rgdos publicos ndo especificam de forma
completa o produto que se pretende comprar, os participantes da licitagdo podem se aproveitar
desta incompletude para ofertar produtos de pior qualidade ou que nao atendam as necessidades
do comprador, tornando imprescindivel que os profissionais da area de compras tenham um
perfil altamente ético, atento, proativo, negociador e vinculado as necessidades estratégicas da
organizagao.

A mesma percepcao foi relatada por Silva e Barki (2012), pois apesar dos grandes
desafios encontrados no ambiente operacional, destacaram que o diferencial para o sucesso do
processo de compras deve se apoiar na motivacdo dos membros da equipe. Ao passo inverso,
citaram como ponto de vulnerabilidade os riscos em relagdo ao uso excessivo dos instrumentos
de comando e controle, em conjunto com a multiplicidade de opinides e conflito de interesses
dos diversos atores envolvidos compra.

Estes fatores vém na contramdo do bom planejamento, pois na compreensao de Silva e

Barki (2012) eles contribuem para a pouca agilidade, altos custos transacionais e para o
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comportamento resistente a mudangas. Do mesmo modo afirmaram Rosset e Finger (2017), ao
registrar que o processo de compra publica requer procedimentos especificos para lhe dar
eficacia - como a legislagdo, ja na compra privada esses procedimentos sao de livre escolha,
mas estes procedimentos dificultam o desempenho deste setor, impondo barreiras legais e
operacionais aos agentes responsaveis pelas compras

Neste cendrio, a drea de compras de uma organizacdo publica ganha contornos de suma
importancia, tal que Chaves, Bertasi e Silva. (2018) observaram que a aquisicdo de bens e
servicos impactam significativamente nas despesas e afetam a qualidade e capacidade dos
servigos prestados pelo Estado, pois sdo estas compras que provém os bens, produtos, obras e
servigos necessarios ao suprimento das politicas publicas. Segundo Lundberg e Marklund
(2018a), as compras efetuadas pela Administragdo provocam impactos tanto na economia como
ao meio ambiente, e neste prisma podem ser vistas como uma estratégia para estimular
mudancas nos padroes de producao e consumo, interferindo na economia e na qualidade de vida
dos cidadaos de uma nagdo. Destaca-se entdo a importancia da etapa compra, posto que ao optar
por uma compra ecologicamente correta por exemplo, esta decisdo implicard em um padrdo de
consumo mais sustentavel.

O conceito “sustentabilidade” ¢ uma sintese da proposta de Desenvolvimento Sustentavel
endossada pela Organizagdao das Nagdes Unidas a partir do relatdrio Nosso Futuro Comum,
conhecido como Relatorio Brundtland (1991). Nele foi firmada a ideia de que o
desenvolvimento sustentavel € aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer
as possibilidades de as geracdes futuras atenderem suas proprias necessidades. O mesmo
documento resume que o desenvolvimento sustentavel ¢ um processo de transformagao no qual
a exploracdo dos recursos, a direcdo dos investimentos, a orientagdo do desenvolvimento
tecnoldgico e a mudanga institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro,
a fim de atender as necessidades e aspira¢des humanas”.

Rosset e Finger (2017) explicam que as compras que incluem critérios de sustentabilidade
nos procedimentos melhoram a imagem da autoridade publica, pois enfatizam aspectos
ambientais, valorizam materiais reciclados, ou cujo processo de fabricagdo leve em conta

critérios de sustentabilidade, como por exemplo, produtos que promovem menor consumo de

3 https://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/rio20/temas-em-discussao-na-rio20/ecodesenvolvimento-conceito-

desenvolvimento-sustentavel-relatorio-brundtland-onu-crescimento-economico-pobreza-consumo-energia-recursos-ambientais-poluicao.aspx
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energia.

Ao introduzir critérios ambientais, inovadores e sociais nas licitagcdes, a Administragao
Publica garante uma gestao eficiente dos recursos publicos, além de promover o bem-estar da
sociedade, reduzindo ou eliminando os impactos negativos decorrentes de suas atividades. Esta
racionalizacdo dos recursos naturais por meio da compra publica sustentavel, ¢ defendida por
Aratijo e Teixeira (2018) como um processo em que as organizacdes, em suas licitacdes e
contratacdes, valorizam os custos efetivos nas condi¢des de longo prazo, considerando as
consequéncias ambientais, sociais € econdmicas em relagdo a: elaboragdo de projeto; utilizacao
de materiais renovaveis; métodos de producdo; logistica e distribuicdo; uso, operagao,
manuten¢do, reuso; opgoes de reciclagem e comprometimento dos fornecedores ao longo de
toda a cadeia produtiva. Esses itens fundamentam-se no conceito estabelecido no Procuring the
Future, elaborado em junho de 2006 pela Forga-Tarefa Britanica para Licitagdes Sustentaveis
(UYARRA; RIBEIRO ¢ DALE-CLOUGH, 2019).

Todavia, Cader da Silva ef al. (2018) defendem que para se obter sucesso nas compras
sustentaveis, € necessario ter atencdo ao Planejamento Estratégico e a coordenagdo das equipes,
e deve ser amparado na padronizacio de bens e servicos. E importante destacar que a
sustentabilidade deve ser entendida como um valor que permeia todas as acoes e decisdes do
orgdo e faz parte da estrutura de governanga. Nada ¢ mais sustentavel do que uma instituicdo
enxuta, confidvel, transparente, eficiente e que cuida da coisa publica.

Esta problematica tem relagdo direta com fatores legais € humanos, tal que Sousa, Silva
& Correia (2018) constataram que € necessario qualificar os servidores responsaveis pelas
compras, pois parte deles desconhecem as normas e os proprios critérios de sustentabilidade
ambientais, tornando necessdrio que as instituigdes capacitem os atores envolvidos nos
processos de aquisicdo de modo que estejam cientes de seu importante papel na execugdo das
politicas publicas, e possam assim contribuir para a geracao de valor nos servigos prestados
pelo Estado.

Na mesma linha, Cunha e Aratijo (2019) observaram que o processo de compras publicas
envolve varios atores - demandante, gestor, equipe de licitagdo, equipe de patrimonio e
almoxarifado, consumidor final etc.; e todos precisam ser capacitados e inseridos no processo.
Ademais, enquanto as decisdes de compra dos agentes privados sdo pautadas por critérios
meramente mercadologicos, como preco, prazo de entrega e qualidade, as entidades

governamentais, ao contrario, devem se guiar por critérios que dependem da agenda de politica
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industrial e de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo adotada pelo governo do pais.

Em termos de tecnologia e inovagdo, Andrade (2000) destacou que o setor publico
brasileiro precisava inovar nas compras em suas organizagdes, de modo a viabilizar melhorias
na gestao, ao passo que Edquist e Hommen (2000) trabalharam com a ideia de que a politica de
compras governamentais poderia ser ndo apenas uma modalidade de politica industrial, mas
também um instrumento de estimulo a inovagao, identificando duas modalidades de compra
governamental: a compra governamental simples e a de cunho inovativo. A primeira ocorre
quando uma entidade governamental adquire produtos padronizados, como papel e caneta. Ja a
segunda se materializa quando uma institui¢do governamental pretende comprar um produto ou
servico que ndo existe até aquele momento, mas que pode ser desenvolvido dentro de um
periodo razoavel.

Frossard e Camara. (2010) corroboraram com a ideia, pois acreditaram que o potencial
das contratagdes publicas poderia ir além da dimensdo econdmica, avangando no sentido da
finalidade de que esta agdo governamental pode causar grande impacto socioecondémico por
meio do que se denomina poder de compra da administragdo publica. Neste cendrio, o processo
de aquisi¢dao de bens e servigos tem sido utilizado pelos governos para estimular empresas a
ofertar produtos e servigos inovadores, como relatou o estudo de Sequeff (2015) sobre a
experiéncia da Unido Europeia neste contexto, concluindo que a inovagado pode ser estimulada
por meio da compra publica, que tem a capacidade de enviar sinais ao setor privado sobre as
demandas futuras e assim fomentar o interesse das empresas inovadoras nas compras publicas.

Outras evidéncias da utilizagdo de compras como incentivo a inovagdo também foram
descritas por Camargos ¢ Moreira (2015), no sentido de que a inovagao faz parte do discurso
dos servidores que trabalham nestas aquisi¢des, mas o resultado ndo se converte em compras
efetivas para a inovagao, pois estes ndo sabem, efetivamente, o que contratar. Para contornar
este problema, € necessario que se estabelecam requisitos para aquisi¢ao de bens ou servigos
ainda inexistentes no mercado, mas com potencial para serem desenvolvidos e posteriormente
utilizados pelo mercado consumidor. Neste sentido Costa e Terra (2019, p.102) afirmaram que
existe “pouca consciéncia sobre a utilizagdo das compras como um instrumento de incentivo a
inovacao”.

De outro prisma, se observa a inadequagao quanto ao mercado fornecedor, o que dificulta
a insercao dos critérios inovadores nos editais. Ribeiro e Furtado (2015) relataram que a falta

de capacitagdo tecnoldgica das empresas impediu o desenvolvimento da industria nacional, que
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mesmo diante da ado¢do de uma politica governamental de compras indutoras a inovagao
continuou na dependéncia tecnoldgica estrangeria, perfazendo naquele momento um robusto
obstaculo a ser transposto. J4 o estudo de Rocha (2019) indicou problemas na politica de
inovagdo brasileira, que atinge principalmente as empresas de grande porte - que ja sdo
inovadoras e tem alto desempenho em pesquisa, enquanto pequenas e médias empresas ficavam
em segundo plano.

Diante do ponto de vista exarado pelos autores consultados, ¢ possivel concluir que as
compras publicas sdo deficientes quando se observa a finalidade de promover o
desenvolvimento sustentdvel ou a inovagdo, pela erronea interpretagdo do principio da
economicidade, pois no planejamento consideram somente o valor de custo dos bens e servigos,
muitas vezes negligenciando os demais fatores.

Os estudos nos revelaram ainda que os processos de compras, por mais simples que
possam parecer, sao permeados por inimeros fatores de risco, tal que afetam sua eficacia e se
tornam desafios a serem transpostos. A governanga destes fatores €, de fato, objetivo necessario,
pois somente com mecanismos fortes de gestao, aliados ao planejamento e controle, as variaveis
negativas podem ser mitigadas e as positivas ampliadas.

Para modificar este cenario, ¢ importante fomentar o treinamento dos servidores,
modernizar os procedimentos e ferramentas de controle dos recursos publicos e desenvolver
sistemas de informagdes gerenciais para auxiliar na tomada de decisdo — a exemplo daqueles
que buscam a governanga e o gerenciamento de riscos, viabilizando um conjunto de vetores
que possibilita o planejamento eficiente, voltado para resultados.

Grande parte destes atributos podem ser alcangados com a utilizagdo de Inteligéncia
Artificial e outras tecnologias que hoje podem ser observadas no que se denomina “governo
eletronico”, pois combate desperdicios a medida que alia procedimentos padronizados, dgeis e

transparentes ao combate a corrupgao, assim como ¢ relatado no topico que segue.

2.2. GOVERNO ELETRONICO

Considerando que a modernizagdo do Estado esta fortemente apoiada numa visao que usa
tecnologias para a prestacao do servigo publico, no final dos anos 1990 a expressao “governo

eletronico” comecou a ser utilizada no Brasil, associando a reforma do Estado a oferta de
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servigos publicos ao cidadio pela Internet.

A utilizag@o de tecnologias por parte da administracao publica teve grande impacto nas
compras, que passou a utilizar Sistemas de Informagdes Gerenciais na gestao de contratos.
Cintra et al. (2012) estudaram estes impactos e perceberam que a inclusao da tecnologia nos
procedimentos de compra melhorou o fluxo administrativo dos contratos e provocou mudancas
significativas, como por exemplo, na redugdo do desperdicio de tempo e recursos, assim como
no maior controle de contratos, com prevaléncia de resultados como melhoria de qualidade e
agilidade no trato com as atividades administrativas e eficiéncia nas rotinas contratuais.

Todavia, antes deste sucesso houve uma trajetdria de persistente debilidade institucional
da area de gestdo das contratagdes publicas no Brasil. Segundo Fernandes (2016), até 1930 ela
se baseava na descentralizagdo e autonomia dos 6rgdos. Desde entdo houve muitas mudancas
relacionadas as politicas de governo, economia, abertura de mercado, globalizagdo da economia
e principalmente na utilizagdo de tecnologias computacionais aplicadas a gestao.

Para Fernandes (2016), as inovagdes em ferramentas de gestdo das compras publicas
incluem o planejamento, padronizagdo, estimativa dos precos, controle de custos, gestdo dos
contratos e avaliacdo dos fornecedores. Isso teve maior difusdo nas ultimas duas décadas, e
impulsionou a maioria dos paises a investir pesadamente em sistemas de governo eletronico
para melhorar a gestdo e fornecer uma variedade de servigos aos cidadaos (KOCHANOVA;
HASNAIN e LARSON, 2020).

Na esteira da crescente preocupagao com a utilizagdo racional e transparente dos recursos
publicos, ao largo dos anos o Brasil atualizou a legislagdo aplicada ao seu sistema de compras
com fulcro em aumentar a eficiéncia de suas aquisi¢cdes, melhorar a governanga e promover
transparéncia. O Governo Federal tem implementado mecanismos para alavancar a
transformacao digital no setor publico, automatizando servigos, reduzindo substancialmente as
despesas anuais e reduzindo a burocracia para tornar mais direta e transparente a relagdo do
Estado com os brasileiros. Alguns dos principais marcos destas agdes podem ser observados na

Figura 3:
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Figura 3 - Linha do tempo - Governo Eletronico
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Fonte: Ministério da Economia (BRASIL, 2020b)

Estas transformagdes tém por objeto modernizar a gestdo por meio da simplificagdo,
digitalizacdo, integracao e centraliza¢do dos processos finalisticos, gerenciais e de suporte dos
orgdos da administrag@o publica federal, tal que Fernandes, (2016) relatou que a introdugdo da
tecnologia da informacdo nos processos de compras e contratagdes no Brasil trouxe um
componente novo a organizacdo da area, abrindo caminho para a inovag¢do nas regras e
procedimentos, além de imprimir uma centralidade no ambito dos servigcos que compdem o
sistema. Ainda segundo o autor, setor publico habitualmente ¢ pouco permeavel as inovagdes,
pois os procedimentos legais e burocraticos cerceiam as iniciativas daqueles que se aventuram
por esta jornada.

A criagdao do sistema informatizado de apoio as compras e contratagdes resultou da
iniciativa de dirigentes da Secretaria da Administracio Federal que identificaram a
oportunidade de associar projetos de modernizacao dos servigos gerais da Administracdo com
a informatizacdo do Tesouro Nacional, viabilizando a criacdo do Sistema Integrado de
Administra¢ao de Servigos Gerais, o SIASG.

Este desenvolvimento foi impulsionado pela informatizacdo da administragao publica,
pois Fernandes (2016) registrou que nos anos subsequentes o sistema recebeu outras
funcionalidades e a comunicacdo eletronica foi integrada ao sistema, tornando possivel a

divulgagdo eletronica de editais, contratos, propostas, proporcionando economia nas aquisi¢des



40

devido a ampliagdo da participagdo de empresas fornecedoras e incluiu a administragdo publica
e seus fornecedores no comércio eletronico. Entretanto, a pressdo publica que buscou proteger
o sistema dos agentes corruptos prejudicou economicamente as compras, pois as leis que se
aplicam ao processo foram se estruturando por meio de apéndices, como o decreto do Pregao,
do registro de precos e tantos outros (FERNANDES, 2016).

De acordo com Carneiro e Resende (2017) ¢é possivel verificar que os avancos deixaram
um legado de sucesso, pois o sistema Eletronico de Compras brasileiro otimizou o processo e
aumentou a eficacia na utilizacao dos recursos publicos diante do ganho de escala nas compras.
Rosset e Finger (2017) vao no mesmo sentido ao afirmar que o Pregdo Eletronico representou
grande avango nas compras publicas, pois foram valoradas as categorias transparéncia,
eficiéncia e economia e defendem a simplificacdo dos processos de compra, caracterizado até
entio como um o sistema moroso. Segundo o Portal de compras do Governo Federal °, o
Comprasnet ¢ sistema ¢ maior sistema digital de contratagdes publicas do Brasil e estd em
constante expansao e modernizagao.

Nada obstante ao inegavel sucesso da tecnologia aplicada aos processos de aquisicao,
grande parte de toda a arquitetura nele aplicada tem por base a governanga das ac¢des e decisoes

que dao rumo ao processo, como abordado a seguir.

2.3. GOVERNANCA

A partir do processo de globalizacdo econdmica iniciado em 1980, novos modelos
gerenciais foram introduzidos no contexto da gestdo publica com objetivo de reduzir gastos e
tornar a maquina administrativa mais eficiente (FREITAS e MALDONADO, 2013).

Estes modelos foram ajustados, pois segundo Tridapalli, Fernandes e Machado (2011)
naquele periodo a grande maioria dos governos ndo utilizava técnicas adequadas de
planejamento, e quando utilizam, ndo estavam alinhadas ao plano estratégico. Segundo Raposo
et al. (2016), a existéncia de entidades publicas cuja gestdo ndo se apoia em um adequado
sistema de planejamento e controle interno, capaz de lhes fornecer garantias razoaveis de que

caminha para alcangar os objetivos organizacionais almejados e o proprio interesse publico esta

® https://www.gov.br/compras/pt-br/sistemas/conheca-o-compras/estudos-tecnicos-preliminares-etp- 1
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desalinhada com o novo paradigma das compras publicas, que alia eficiéncia ao poder de
compras do Estado para a efetivacdo das politicas, de forma que as andlises realizadas durante
os processos de compras devem promover relativa garantia de que os resultados obtidos sejam
os melhores.

A modernizagdo destes modelos aplicados a gestdo das compras publicas representou
uma grande evolucao neste sentido, a medida que oportunizou o desenvolvimento e contribuiu
para a competitividade econdmica do pais, impactando significativamente nas despesas
publicas (CHAVES; BERTASSI e SILVA, 2018).

De todo modo, a falta de planejamento, o elevado volume de recursos envolvidos, a
complexidade do processo, a interacdo proxima entre funcionarios publicos e fornecedores,
bem como a multiplicidade de atores interessados coloca as compras publicas como uma das
atividades governamentais mais vulneraveis a riscos e evidenciam os desafios a serem
transpostos (PANIS, 2020), pois mecanismos fortes de gestdo, aliados ao planejamento e
controle podem mitigar as variaveis negativas e ampliar as positivas.

Mendonga et al. (2017) relataram que o sucesso nas compras, € consequentemente das
politicas que se propde a implantar, pode ser alcancado se houver mecanismos legais que
busquem uma governanga colaborativa € um planejamento robusto, com envolvimento e
engajamento de todos aqueles que direta ou indiretamente sdo responsaveis pelas aquisi¢des
publicas. Soares et al. (2019) observaram que o formalismo exacerbado torna o processo
moroso, ineficaz e gera retrabalhos. Afirmaram ainda que quanto mais um servidor sabe sobre
os principais elementos das tarefas que executa, e sobre o dominio em que atua, melhor
habilidade ele tem de planejar e executar suas atividades.

Por esses e outros motivos, o Institute of Internal Auditors (I1A, 2020) defende que as
organizagdes precisam de estruturas e processos eficazes para permitir o atingimento dos
objetivos, a0 mesmo tempo em que apoiam uma forte governanga e gerenciamento de riscos.
Boas praticas de governanga, segundo Lunardi (2008), permitem uma gestao mais profissional
e transparente, diminuem a assimetria informacional, reduzem o problema da agéncia e procura
convergir os interesses de todas as partes envolvidas. Ao seu turno Vieira et al. (2019) reforcam
que a governanga implementa decisdes sustentaveis que geram valor para solucao dos
problemas publicos, em conformidade com os principios éticos que fundamentam a sociedade.

A governanca deve colaborar com a eficiéncia, eficacia e efetividade nas compras,

tornando-se aliada das boas praticas da gestdo, a exemplo daquelas atinentes a gestdo de riscos.
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Segundo Costa e Terra (2019) a identificagdo dos riscos se coloca como sendo um dos
principais desafios dos gestores de compras publicas. Entretanto, a implementacdo desse
mecanismo nao ¢ funcdo da governanga, ¢ sim da gestdo, pois a responsabilidade final pelos
resultados produzidos sempre permanece com o gestor. Diante disso, a alta administracao ¢ a
responsavel pela defini¢do e avaliagdo dos controles internos que mitigardo o risco de mau uso
do poder delegado, fatos estes que interferem diretamente nos objetivos institucionais.

A funcdo controle ¢ uma das dimensdes mais relevantes da estrutura de governanca
corporativa das organizacdes, € em conjunto com a gestao de riscos perfazem partes importantes
e integrantes de um sistema de gestdo cruciais para a obten¢do de resultados. Eles consistem
em um processo continuo projetado para identificar e tratar os riscos significativos envolvidos
na obtenc¢do dos resultados (IFAC, 2014).

Quanto aos conceitos da governanga, a Federacao Internacional de Contadores (IFAC,
2014) compreende como a estrutura administrativa, politica, econdmica, social, ambiental, legal
e outras, utilizada para garantir que os resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam

definidos e alcancados. Alves (2001, p.81) registrou a seguinte percepgao acerca do tema:

Governanga ¢ um conceito frequentemente difuso, podendo ser aplicado tanto a
métodos de gestao da empresa (governanga corporativa) quanto a meios de preservagao
do meio ambiente (governanca ambiental) ou formas de combate ao suborno e a
corrupcao de funcionarios publicos (governanga publica). Ndo obstante seu carater
difuso, o conceito de governanca tem como ponto de partida a busca do aperfeigoamento
do comportamento das pessoas ¢ das instituigdes. A boa governanga ocorre quando o
recurso € despendido para o propdsito correto, objetivando a aquisi¢cdo na quantidade,

preco, qualidade, tempo e locais corretos, a partir da demanda correta.

Segundo o Project Management Institute — PMI, (2017) a governanga € a estrutura na
qual se exerce autoridade nas organizagdes e tem influéncia no desempenho, nos objetivos
institucionais e na avaliagao e monitoramento dos riscos.

A governanga no setor publico, de acordo com o TCU (BRASIL, 2014a), compreende
essencialmente mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar ¢ monitorar a atua¢do da gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade. Considerando a importancia do tema, o TCU
estudou as fungdes basicas da governanca elencando como principais a defini¢ao do

direcionamento estratégico; supervisdao da gestdo; envolvimento das partes interessadas;
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gerenciamento de riscos estratégicos; gerenciamento de conflitos internos; auditoria e avaliagao
do sistema de gestdo e controle; e promocao da accountability e da transparéncia.

Esse 6rgdo, assim como outros que integram o sistema de controle externo brasileiro,
buscam desenvolver mecanismos € rotinas de controle, assim como modelos e estratégias
voltadas para a identificacdo, analise, tratamento e resposta aos riscos, ferramentas de trabalho
que se inserem no roteiro da governanga no ambito dos 6rgdos da gestao publica brasileira, por
considerar que a adocdo de boas praticas de governanga permite o crescimento saudavel do
aparelho do Estado. Tal condi¢do foi relatada por Pisa e Oliveira (2014), que observaram
esfor¢cos do Estado no sentido de buscar um melhor controle dos custos ¢ de qualidade para os
servigos prestados, inovando em modelos de gestdo alinhados as estratégias para governanga
dos planos governamentais.

Neste sentido, ¢ seguro afirmar que a governanga permeia todos os processos internos,
bem como o relacionamento com os atores que interagem para garantir os resultados previstos.
Todavia, a governanga das aquisi¢des ainda ¢ um conceito em constru¢do (BRASIL, 2015) e
em constante evolugdo normativa.

Exemplos desta evolucdo podem ser observados na Instru¢do Normativa Conjunta
01/2016, elaborada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo juntamente com a
Controladoria-Geral da Unido, que aborda a gestao de riscos e governanga, e trata das linhas de
defesa como forma de sistematizar o gerenciamento de riscos e controles internos; e no Decreto
Federal 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da Administragdo Publica
Federal; e na Instrugdo Normativa 05/2017 do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo, que normatiza regras e diretrizes do procedimento de contratacdo. Todos estes
instrumentos fazem parte do esforco normativo que visa a implementagdo de regras e
instrumentos focados na gestdo de aquisi¢des.

Nesta mesma linha esta o Acordao 588/2018 do TCU (BRASIL, 2018c), que traz um
diagnostico profundo e detalhado da gestdo das compras publicas no ambito federal e aponta
que apenas 3% das instituicdes publicas estdo em estagio maduro de governanga e aponta que,
em relacdo a estruturagdo e implementacdo de agdes relativas & governanca e gestdo de
aquisi¢des, 56% da amostra estd em estagio inicial.

Notadamente, a governanca esta na pauta governamental e se faz presente na legislagao,
que insere por normativos seus mecanismos de lideranga, estratégia e controle, a fim de avaliar,

direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo das contratagdes publicas, objetivando que as
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aquisi¢des agreguem valor ao negoécio fim de cada 6rgdo e entidade publica, com riscos
aceitaveis.

Neste sentido, em recente atividade legislativa o principal marco legal das compras
publicas brasileiras, a Lei n°. 8.666/93, foi substituida pela nova lei de licitagdes e contratos, a
Lei n® 14.133 de 01 de abril de 2021. Nela foram compilados varios normativos anteriores
buscando aprimorar a gestdo e simplificar procedimentos, sobretudo no dmbito do uso de
tecnologias da informacdo e isso deve facilitar, na pratica, a condug¢do dos procedimentos
licitatorios e desburocratizar as compras.

O artigo 11 de seu texto obriga todos os drgdos e entidades publicas a instituir uma
politica de governanga das contratagdes cujo escopo inclui implementar processos e estruturas
- inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de promover um ambiente integro
e confiavel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficdcia em suas contratacdes, além de
incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel (BRASIL, 2021).

Assim, para a perfeita aplicacdo da norma, torna-se importante assimilar os mecanismos
da governanga — lideranga, estratégia e controle, que sdo um conjunto de praticas que visam
incrementar o desempenho das organizagdes e se encontram impressos em diferentes partes no
texto da lei (BRITO, 2020).

A grande dificuldade estd em operacionalizar essas diretrizes e novas exigéncias sem o
devido investimento em estrutura e capacitacdo das pessoas e se tratando de governanca, a
implementagdo das metodologias e ferramentas de trabalho, focadas no controle e
aprimoramento da gestdo, sdo essenciais para a efetividade daquilo a que ela se propde. Isso
exige a especializacdo e desenvolvimento de competéncias nos atores imbuidos da gestdo de
projetos e de contratos, o que torna necessaria a discussao acerca da gestdo de riscos € a

consequente profissionalizacdo da area de compras.

2.4. GESTAO DE RISCOS

O gerenciamento de riscos € uma pratica antiga que faz parte da rotina de qualquer

empresario desde tempos remotos, mas segundo o TCU (BRASIL, 2018d), ganhou destaque a
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partir do século XX com a publicagdo da obra Risk, Uncertainty and Profit de Frank Knight no

ano de 1921, considerado o marco sobre o tema conforme se apresenta na Figura 4:

Figura 4 — Linha do tempo da gestdo de riscos

1921 1975 1992 1995 2001 2002 2004 2009 2012 2015
Risk, COs0 |, AS/NZS The Sarbanes COso, 150 31000, EFOM Inicio da
Ungertainty Cadbury 436001995 Crange Oxley Basilzia Il Risk Mng. Excellence revisdo da
and Frofit Book Mng. AS/NES Assessment Model 150 31000
of Risk 4360:2004  Framework

Fonte: TCU (BRASIL, 2018d)

Desde entdo, diversas outras publicagdes e modelos internacionalmente conhecidos foram
publicados sobre o tema, mas mesmo com a existéncia de diversas estruturas sugeridas para a
gestdo de Riscos, todas apresentam algo em comum — a necessidade de adaptacdo e
customizag¢do para o ambiente no qual serdo utilizados.

Nas tultimas décadas, a pratica conhecida como “gestdo de riscos” foi estimulada por
grandes escandalos financeiros, como o colapso do banco inglés Barings em 1995 — causado
por uma agao isolada de um de seus funcionarios que perdeu US$ 1.4 bi apostando em contratos
futuros; as fraudes contabeis do grupo Enron, em 2001, seguida pela dissolugao da famosa firma
de auditoria Arthur Andersen, em 2002 — por acobertar as operagdes fraudulentas do grupo.
Estes casos impulsionaram o desenvolvimento de modelos de gestdo baseados em controles
internos para o gerenciamento de riscos integrados aos processos da organizagao como um todo.
Na Inglaterra, por exemplo, o governo central publicou em 2001 a estratégia de gestao de riscos
a ser adotada nas organizagdes publicas, popularmente conhecido como “orange book”
(SEABRA, 2007).

No Brasil, considerados os frequentes casos de corrupgao e desvio de recursos publicos,
o tema se desenvolveu sob visdo que enfatiza a accountability. O termo da lingua inglesa pode
ser traduzido para o portugués como responsabilidade com ética e remete a obrigacdo de prestar
contas. Ros (2019), definiu o termo como como um processo retrospectivo de prestacio de
contas e de responsabilizagdo que ocorre em relagdes de delegacdo de poderes. Sob tal
perspectiva, a gestdo de riscos na gestdo publica tem seu foco voltado para a integridade das
atividades e atores envolvidos no processo licitatorio, com fulcro em buscar a
responsabilizagdo, evitar a corrup¢ao, conluio de fornecedores e tantas outras formas ilegais e

imorais que podem permear as compras publicas. Todavia, a gestdo de riscos ndo se restringe
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somente a isto.

Segundo o TCU (BRASIL, 2018d), a boa gestdo de riscos no setor publico contribui para:
maior eficiéncia e eficacia operacional; possibilidade maior de alcangar objetivos relativos a
servigos e politicas publicas; maior confianga dos cidaddos; melhora das informagdes para a
tomada de decisdes e o direcionamento estratégico; melhora na prevencao de perdas e na gestao
de incidentes; atendimento a requisitos legais e regulamentares aplicaveis.

Segundo o Project Management Institute — (UNILA, 2020), risco ¢ um evento ou
condi¢do incerta que, caso acontecer, tera um efeito positivo ou negativo no projeto, €
considerando os impactos que a consolidagdo de um risco pode trazer para uma instituigao, se
faz necessario implementar uma estratégia de gerenciamento de riscos e monitora-la
continuamente. O objetivo principal da gestdo de risco € maximizar os resultados de ocorréncias
positivas e minimizar as consequéncias das negativas, antecipando o que podera dar errado,
com a busca de suas causas, o cdlculo de seu grau de impacto, a avaliagao de sua probabilidade
de ocorréncia, o desenvolvimento de estratégias de respostas e o enfrentamento aos riscos,
incertezas e adversidades (UNILA, 2020).

A ISO 31000 (ABNT, 2018) estabelece que gerenciar riscos ¢ iterativo e auxilia as
organizagoes no estabelecimento de estratégias, no alcance de objetivos e na tomada de decisdes
fundamentadas. O TCU afirma que o risco ¢ o efeito que a incerteza tem sobre os objetivos da
organizagdo, observada a possibilidade de ocorréncia de eventos que afetem a realizagdo ou
alcance dos objetivos, combinada com o impacto dessa ocorréncia sobre os resultados
pretendidos (BRASIL, 2018a).

No modelo americano, do Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO, 2007), o processo de gerenciamento de riscos corporativos ¢ conduzido
em uma organiza¢do pelo conselho de administragdo, diretoria e demais empregados, aplicado
no estabelecimento de estratégias, formuladas para identificar em toda a organiza¢ao eventos
em potencial, capazes de afetd-la, e administrar os riscos de modo a manté-los compativel com
o apetite a risco da organizacdo e possibilitar garantia razodvel do cumprimento dos seus
objetivos. O modelo ainda real¢a a importancia do gerenciamento de riscos corporativos no
planejamento estratégico e da sua incorporacao em toda a organizagdo, posto que O risco
influencia a estratégia e a performance de todos os departamentos e fungoes.

O risco entra em todas as decisoes, tal que Vieira, Macedo e Hrdlicka (2019) ao avaliar a

execu¢do de contratos publicos, defendem a relevancia de os considerar de forma responsavel
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e prevenir-se em relagdo a eles, pois diante de sua relevancia social, as instituigdes publicas nao
podem simplesmente evitar ou aceitar riscos nas contratagdes sem a realizacdo de qualquer
forma de controle e mitiga¢do. Sua materializa¢ao pode inviabilizar ou reduzir a efetividade da
solucdao que se propoe implantar, tal que os autores defendem que a gestao dos riscos precisa
de uma abordagem estruturada, e baseia-se em principios, estruturas e processos. Esses
componentes podem ja existir total ou parcialmente na organizacdo, no entanto, eles podem
precisar de adaptacdes ou melhorias para que o gerenciamento do risco seja eficiente, eficaz e
consistente.

E necessario ter maior atengdio para a soma de problemas que sdo identificados nos
procedimentos de compras publicas, seja no curso dos processos licitatorios, no uso de sistemas
gerenciais ou em qualquer outro ambiente, problemas estes que podem ser traduzidos em fatores
de risco operacionais. Quando detectados tempestivamente, estes fatores podem ser tratados e
mitigados de maneira prévia e revisados desde o planejamento a execugdo da compra, de modo
que seus efeitos nocivos nao prejudiquem o processo, melhorando seus resultados.

Desta maneira, na sequéncia serd apresentada uma breve discussdo das metodologias mais
conhecidas e consideradas pelo TCU como as melhores praticas internacionais sobre o tema, €

importantes para a consecucao dos objetivos deste estudo.

2.4.1.Norma ABNT ISO 31000

Publicada pela International Organization for Standardization (ISO) em 2009, a familia
ISO 31000 ¢ composta por normas guias, que trazem informacdes e recomendacdes para guiar
aqueles que querem implementa-la, e procuram fornecer informagdes basicas para que qualquer
pessoa ou empresa possa utilizar seu framework para fins de gestao de risco, independentemente
de sua area, tamanho ou setor de atuagao.

Muito embora o processo que a norma apresenta seja muito simples, seu conteudo traz
detalhes sobre identificagdo e avaliagdo de riscos. Segundo a ISO 31000, a estrutura e seus
processos devem ser integrados com os sistemas de gerenciamento para garantir a consisténcia
e a eficacia do controle de gerenciamento em todas as areas da organizagao.

Os principios gerais sdo resultado da discussdo de grupo de trabalho estabelecido com a

participacdo de especialistas nomeados e representantes de diferentes organizacdes de 28
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paises. A Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), revisou a versdao de 2009 e em
2018 publicou a ISO 31000 (ABNT, 2018), que fornece diretrizes para gerenciar riscos € pode
ser personalizada para qualquer organizagao.

O processo envolve a aplicacao sistematica de politicas, procedimentos e praticas para as
atividades de comunicacdo e consulta, estabelecimento do contexto ¢ avaliagdo, tratamento,
monitoramento, andlise critica, registro e relato de riscos. Considerando seu potencial
adaptativo e de facil compreensdo, convém que este processo seja parte integrante das
atividades de gestdo ¢ da tomada de decisdo, e seja integrado na estrutura e processos da
organizagdo, nos niveis estratégico, operacional, de programas ou de projetos. Diante da
necessidade de se tratar os riscos, a Norma delimita um guia pormenorizado onde classifica a
Gestao de riscos como as atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organiza¢do no

que se refere a riscos, conforme demonstrado na Figura 5.

Figura 5 — Principios, estrutura e processo
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Fonte: 1SO 31000:2018 (ABNT, 2018)

Estes principios fornecem orientagdes sobre as caracteristicas da gestdo de riscos eficaz
e eficiente, comunicando seu valor e explicando sua inten¢do e propdsitos, sdo as bases para

gerenciar riscos e sao assim definidas:
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Integrada - A gestdo de riscos ¢ parte integrante de todas as atividades organizacionais.

Estruturada e abrangente - Uma abordagem estruturada e abrangente para a gestao de

riscos contribui para resultados consistentes € comparaveis.

Personalizada - A estrutura e o processo de gestdo de riscos sdo personalizados aos

contextos externo e interno da organizacao relacionados aos seus objetivos.

Inclusiva - O envolvimento apropriado e oportuno das partes interessadas possibilita
que seus conhecimentos, pontos de vista e percepgdes sejam considerados. Isto resulta

em melhor conscientizagdo e gestdo de riscos fundamentada.

Dinamica - Riscos podem emergir, mudar ou desaparecer a medida que os contextos
externo e interno de uma organizacdo mudem. A gestdo de riscos antecipa, detecta,
reconhece e responde a estas mudangas e eventos de uma maneira apropriada e

oportuna.

Melhor informagdo disponivel - As entradas para a gestdo de riscos sdo baseadas em
informagdes histdricas e atuais, bem como em expectativas futuras. A gestao de riscos
explicitamente leva em consideracdo quaisquer limitagdes e incertezas associadas a
estas informacdes e expectativas. Convém que a informagdo seja oportuna, clara e

disponivel para as partes interessadas pertinentes.

Fatores humanos e culturais - O comportamento humano e a cultura influenciam

significativamente todos os aspectos da gestdo de riscos em cada nivel e estagio.

Melhoria continua A gestdo de riscos ¢ melhorada continuamente por meio do

aprendizado e experiéncias (ABNT, 2018 p.3-4).

A estrutura contida na norma pode apoiar a organizacao na gestdo dos riscos de suas
atividades, mas sua eficacia dependera da sua integragdo com a governanca nas demais
atividades da organizagdo e precisa do apoio das partes interessadas para o desenvolvimento,
implementag¢do, avaliacdo e melhoria da gestao de riscos da organizacao.

Considerando estes fatores, ¢ possivel concluir que a ISO 31000 funciona como uma
norma genérica que abarca todos os tipos de risco, assim com apresenta diretrizes para que a
empresa consiga se comportar e tentar antecipar o maior grau de riscos imagindveis. Como nao
¢ uma norma que possui certificacdo, a série ISO 31000 busca fazer com que cada instituicao
crie a sua rotina de gestdo de riscos de acordo com suas condi¢des e peculiaridades, e a faca

funcionar de forma eficiente.
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2.4.2.COSO - Gerenciamento de Riscos Corporativos

Em 1992, o COSO publicou o guia Internal Control - integrated framework (COSO-1C
ou COSO I), com o objetivo de orientar as organizagdes quanto a principios e melhores praticas
de controle interno, em especial para assegurar a producgdo de relatdrios financeiros confiaveis
e prevenir fraudes. Para o COSO-IC, o controle interno ¢ um processo que tem por objetivo
mitigar riscos, com vistas ao alcance dos objetivos.

A Gestao de Riscos (GR) ndo estava prevista na proposta original, e somente em 2001 o
COSO incorporou a GR com foco no gerenciamento de riscos corporativos. Este processo
consiste em uma rotina efetuada pelo conselho de administragdo, envolvendo outros
funciondrios da entidade, e ¢ aplicado no estabelecimento de estratégias em toda a empresa.
Desta forma, os processos passaram a ser projetados para identificar os eventos potenciais que
possam afetar a entidade, a partir do gerenciamento dos riscos, fornecendo garantias razodveis
em relacdo as realizacdes dos objetivos das entidades.

No ano de 2004, o COSO publicou o Enterprise Risk Management - integrated framework
(COSO-ERM ou COSO II), documento que ainda hoje ¢ tido como referéncia no tema gestao
de riscos corporativos. Esse modelo, como o proprio nome revela, foi projetado com o objetivo
de orientar as organizagdes no estabelecimento de um processo de gestdo de riscos corporativos
e na aplicagdo de boas praticas sobre o tema. Os componentes de gerenciamento de riscos
devem também estar presentes € em funcionamento em cada uma dessas areas, fungdes e
atividades, na proporcao requerida pelos seus riscos, com base em julgamento da administragao.

Esta metodologia de gerenciamento de riscos possui oito componentes inter-relacionados
que sdo aplicados a todas as categorias de objetivos e unidades da organizagdo, apresentando,
assim, uma estrutura integrada, sendo representadas em uma matriz tridimensional em forma

de cubo, conforme a Figura 6:
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Figura 6 — Cubo tridimensional do COSO
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Fonte: COSO (2007, p.7).

A face superior do cubo indica as categorias de objetivos que s3o comuns a todas as
organizagdes, € que a gestdo de riscos deve fornecer seguranga razoavel para seu alcance. A
face frontal indica os componentes que devem estar presentes e em funcionamento para que a
gestdo de riscos seja eficaz. Esses componentes foram derivados da maneira ideal como uma
administracdo deveria conduzir o negocio de uma organizacdo. A face lateral representa a
estrutura da organizagdo, incluindo unidades, éareas, fungdes, processos, projetos e todas as
demais atividades que concorrem para a realiza¢do de seus objetivos, em todos os niveis.

A nova versao do COSO ERM - Integrating with Strategy and Performance (COSO,
2017), destaca a importancia de considerar os riscos tanto no processo de estabelecimento da
estratégia quanto na melhoria da performance. A primeira parte da publicagdo oferece uma
perspectiva dos conceitos atuais e em desenvolvimento e aplicagdes do gerenciamento de riscos
corporativos. A segunda parte da publicacao apresenta cinco componentes e vinte principios
alinhados ao ciclo de negdcios e abrangem processos que vao desde a governanga até as

atividades do dia a dia, conforme segue demonstrado na Tabela 2.
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Tabela 2 — Principios e componentes do COSO

Componente

Principios

Governanga e Cultura

A governanga define o tom da organizagdo, reforgando a importan-
cia e estabelecendo responsabilidades de supervisdo do gerencia-
mento de riscos corporativo. A cultura perpassa por valores éticos,

comportamentos desejaveis e entendimento do risco na entidade.

1)Fiscalizagdo dos riscos

2)Estabelecimento de estruturas operacionais
3)Define a cultura desejavel

4)Demonstra comprometimento com valores chave

5)Atrai, desenvolve e mantém individuos capazes

Estratégia e Defini¢ao de Objetivos

Gerenciamento de Riscos Corporativos, estratégia e definigdo de ob-
jetivos trabalham juntos em um processo de planejamento estraté-
gico. O apetite a risco e estabelecido e alinhado com a estratégia; os
objetivos do negdcio colocam a estratégia em pratica enquanto ser-

vem de base para identificar, avaliar e responder a risco.

1)Analise do contexto
2)Define o apetite a risco
3)Avalia alternativas de estratégia

4)Férmula objetivos.

Desempenho

Riscos que possam impactar no atingimento da estratégia e objetivos
do negocio devem ser identificados e avaliados. Os riscos devem ser
priorizados por severidade no contexto do apetite a risco. A organi-
zagdo seleciona entdo as respostas a riscos e elabora um portfolio
com a quantidade de risco que resolveu assumir. O resultado desse

processo ¢ relatado as principais partes interessadas

1)Identifica Riscos

2)Avalia a severidade dos riscos
3)Prioriza riscos

4)Implementa respostas a riscos

5)Desenvolve um portfolio

Revisdo

Por meio da revisdo do desempenho da entidade a organizagio pode
considerar quao bem os componentes do gerenciamento de riscos
corporativos estdo funcionando ao longo do tempo e avaliar quais

revisdes sdo necessarias.

1)Avaliagdo substancial de mudangas
2)Rever risco e desempenho
3)Persegue aperfeicoamento no gerenciamento de

riscos

Informagdo, Comunicagdo ¢ Divulgacdo
Gerenciamento de Riscos Corporativos requer um processo continuo

de obtengdo e compartilhamento necessario de informagao, de fontes

tanto internas quanto externas, que circula por toda a organizagao.

D)Impulsionar sistemas de informagao
2)Comunica informagdes sobre os riscos

3)Comunicagao de risco, cultura e desempenho

Fonte: Adaptado de COSO (2017)

Este framework orienta como integrar melhor o gerenciamento de riscos corporativos a

cultura, capacidades e praticas de uma organizagao, de maneira a promover um ambiente

propicio para decisdes mais assertivas. Quando se trata de gestdo de riscos e controles internos

pressupdem-se a existéncia de planos, tarefas, metas, resultados a serem atingidos e,

principalmente a defini¢do de areas, movimentos e operagoes.

Aderir a estes principios pode conferir a organizagdo uma razoavel expectativa de que ela

entende e se esforca para gerenciar os riscos associados a sua estratégia buscando atingir seus

objetivos.
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2.4.3.Guia PMBOK®

O Guia para o Conjunto de Conhecimentos em Gerenciamento de Projetos - o PMBOK
(UNILA, 2020), define que os projetos existem em um contexto organizacional, e podem fazer
parte de um programa ou portfoélio. O Conhecimento em Gerenciamento de Projetos ¢ definido
pelo PMBOK (UNILA, 2020) como um termo que descreve o conhecimento no ambito da
profissdo de gerenciamento de projetos e inclui praticas tradicionais comprovadas e
amplamente aplicadas, bem como praticas inovadoras que estdo surgindo na profissao.

O processo de gerenciamento de projetos apresentado pelo PMBOK ¢ dividido por areas
do conhecimento e consiste em: gerenciamento de integracao de projeto, de escopo, de tempo,
de custos, de qualidade, de recursos humanos, de comunicagdes, de aquisicdes e de
gerenciamento dos riscos, cujo principal beneficio deste tltimo ¢ garantir que o grau, o tipo e a
visibilidade do gerenciamento dos riscos sejam proporcionais tanto aos riscos como a
importancia do projeto para a organizagdo e para as outras partes interessadas.

Segundo o PMI (2017), o gerenciamento dos riscos tem por objetivo aumentar a
probabilidade e/ou o impacto dos riscos positivos e diminuir a probabilidade e/ou o impacto
dos riscos negativos, a fim de otimizar as chances de sucesso do projeto. Ele ainda tem o
potencial de preparar a equipe, nortear métodos de trabalho, prevenir incidentes ou atrasos na
entrega final ou na conclusdo das fases, além de ser fundamental na preven¢do de problemas
externos.

Segundo o guia, existem riscos em diversos niveis, que estes devem ser assumidos e
gerenciados, sendo que alguns deles serdo delegados a equipe do projeto para gerenciamento e
outros podem ser transferidos para niveis mais elevados, caso possam ser melhor gerenciados
externamente. Por esta razdo, a abordagem coordenada do gerenciamento de riscos garante
coeréncia na forma com que o risco ¢ gerenciado em todos os niveis da empresa, fornecendo o
maior valor geral para um dado nivel de exposi¢do ao risco.

Além disso, o guia fornece um referencial de praticas tradicionais comprovadas e
amplamente aplicadas, bem como praticas inovadoras que estdo surgindo na profissdo,
conceitos-chave, tendéncias emergentes, consideragoes para fazer a adaptagao dos processos de
gerenciamento de projetos e informagdes sobre como ferramentas e técnicas sao aplicadas aos
projetos. O processo sugerido pelo PMBOK ¢é composto por cinco etapas das quais as quatro

primeiras sdo de planejamento, conforme demonstrado na Figura 7:
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Figura 7— Processo de gestdo de riscos do PMBOK
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Fonte: Adaptado de PMI (2017)

Considerando o framework sugerido pelo guia, o processo faz parte do ciclo de vida do
projeto e tem inicio com a identificagdo dos riscos e compreensdo de suas caracteristicas,
tornando possivel a elaboracdo de analises quantitativas e qualitativas na tentativa de
compreender a importancia do risco em relagdo aos seus impactos e probabilidade de
ocorréncia. Estas informagdes sdo relevantes para que se possa planejar agdes de resposta
visando a mitigacdo e controle, considerando o apetite da organizacdo ao risco.

Conclusas as andlises e planejadas as respostas, as agdes devem ser executadas e
monitoradas, visando observar se as respostas foram suficientes ou se hd necessidade de
aprimoramento das agdes e nova rodada de andlises, perfazendo uma sistemadtica alinhada a
metodologia PDCA (do inglés: Plan - Do - Ccheck - Act ou Adjust), conforme o proprio guia

preconiza:

“Os projetos gerenciados por abordagens adaptativas fazem uso de revisoes frequentes
de produtos de trabalho incremental ¢ de equipes de projeto multifuncionais para
acelerar o compartilhamento do conhecimento e garantir que os riscos sejam
compreendidos e gerenciados. Os riscos sdo considerados na sele¢do do contetido de
cada iterag@o, e os riscos também serdo identificados, analisados e gerenciados durante

cada iteracdo. (PMI, 2017, p.400)
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A utilizagdo do ciclo PDCA implica para a organizagao a previsibilidade dos processos,
devido a padronizacdo, com consequente aumento de sua competitividade. Essa ferramenta ¢
muito utilizada nas empresas como um método para andlise e solugdo de problemas, pois
proporciona uma sequéncia logica e possibilita o aumento do conhecimento dos gestores,
tornando a tomada de decisdo mais efetiva.

Como pode ser utilizado em qualquer processo, de qualquer porte, ¢ a ferramenta ideal
para gestdo de manutencdo, com énfase em elaboragdo de programacdes de manutengdes em

maquinas e equipamentos.

2.4.4.As trés linhas de defesa

O Modelo de Trés Linhas do ITA (2020, p. 01) “ajuda as organizacdes a identificar
controles internos, estruturas e processos que melhor auxiliam no atingimento dos objetivos e
facilitam uma forte governanga e gerenciamento de riscos”, utilizando uma sistematica simples,
mas eficaz, para melhorar a comunicagdo e a conscientizacdo sobre os papé€is e as
responsabilidades essenciais de gerenciamento de riscos e controles, podendo ser aplicavel a
qualquer organizacdo — nao importando o seu tamanho ou a sua complexidade — ainda que nao
exista uma estrutura ou sistema formal de gestdo de riscos. Por esses e outros motivos, as
organizagdes precisam de estruturas e processos eficazes para permitir o atingimento dos
objetivos, a0 mesmo tempo em que apoiam uma forte governanca e gerenciamento de riscos.

O modelo traz a governanga como um principio que requer estruturas e processos que
permitam a prestacdo de contas, acdes de gerenciamento de risco e assessoria independente, por
meio de linha de defesas onde o controle interno ¢ fator preponderante no atingimento dos
objetivos das organizagdes, € consequentemente, no tratamento de riscos, pois podem
identificar situacdes de risco, evitar erros, aferir a adequacao dos documentos ao planejamento
e a legislagdo, assim como dar suporte aos registros contabeis e promover a eficiéncia
operacional.

O modelo ¢ mais eficaz quando adaptado para se alinhar aos objetivos e circunstancias e
neste ponto, a depender da estrutura, ¢ possivel que os arranjos funcionais e hierdrquicos se
inclinem a especializacdo das fungdes, conforme as organizagdes aumentam em tamanho e

complexidade. A sua estrutura ¢ formada por arranjos institucionais e hierarquicos com
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diferentes niveis de responsabilidades, conforme ¢ apresentado na Figura 8:

Figura 8 - O modelo das Trés linhas do 114
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Fonte: 114 (2020, p.4)

Na Primeira linha de defesa, os papéis estdo diretamente alinhados com a entrega de
produtos e/ou servigos aos clientes da organizagao, incluindo fungdes de execugao e apoio. Ela
¢ composta pelos gestores das unidades operacionais e tem o papel de estabelecer e manter
processos para o gerenciamento de operagdes e riscos de sua unidade de atuacdo, incluindo
controles internos eficazes, além de garantir a conformidade com a regulamentagdo em vigor.
Nesta linha, a expertise dos responsaveis pelos processos deve trabalhar a favor da
identificacdo, avaliacdo e mitigacdo dos riscos, demonstrando que este processo exige o
comprometimento recorrente de todos.

Nos termos do Institute of Internal Auditors (I11A, 2020; p. 3), os papéis de segunda linha

fornecem assisténcia no gerenciamento de riscos, pois:

[...] podem ser atribuidos a especialistas, para fornecer conhecimentos complementares,

apoio, monitoramento e questionamento aqueles com papéis de primeira linha. Os
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papéis de segunda linha podem se concentrar em objetivos especificos do
gerenciamento de riscos, como: conformidade com leis, regulamentos € comportamento
ético aceitavel; controle interno; seguranca da informacao e tecnologia; sustentabilidade

e avaliagdo da qualidade.

Os papéis da segunda linha podem incluir monitoramento, assessoria, orientacao, teste,
analise e reporte sobre assuntos relacionados ao gerenciamento de riscos. Na medida em que
fornecem apoio e questionamento aqueles com papéis de primeira linha e participam das
decisdes e acdes da gestdo, os papéis de segunda linha fazem parte das responsabilidades da
gestdo e nunca sdo totalmente independentes dela. Da mesma maneira, equipes e até individuos
podem ter responsabilidades que incluam papéis de primeira e segunda linha. No entanto, a
responsabilidade pelo gerenciamento de riscos segue fazendo parte dos papéis de primeira linha
e dentro do escopo da gestao (IIA, 2020, p.).

A terceira linha de defesa cabe a auditoria interna, que presta avaliagdo e assessoria
independentes e objetivas sobre a adequacdo e eficicia da governanga e do gerenciamento de
riscos. Os Principios do Modelo das Trés Linhas descrevem a importancia e a natureza da
independéncia da auditoria interna, diferenciando a auditoria interna de outras fungdes e
possibilitando o valor distintivo de sua avaliagdo e assessoria. Para tanto, a Auditoria Interna
deve ter acesso irrestrito as pessoas, recursos e informagdes de que necessita.

Segundo o ITA (2020), todos os papéis trabalham juntos e contribuem para a criagao e
protecao de valor. O alinhamento destas atividades ¢ feito por meio de comunicacao,
cooperagdo e colaboracdo e promovem a confiabilidade e transparéncia necessarias para a
tomada de decisdes, requisitos necessarios para o processo de gerenciamento de riscos. O corpo
administrativo, a gestao e a auditoria interna tém responsabilidades distintas, mas todas as
atividades precisam estar alinhadas com os objetivos da organizacdo. A base para uma
coeréncia bem-sucedida ¢ a coordenacio, colaboragdo e comunicacao regulares e eficazes.

Para uma efetiva gestdo de riscos ¢ fundamental a atribui¢do adequada de
responsabilidade, bem como um processo efetivo de monitoramento, coopera¢do, comunicagao
e informacao. Os orgaos de governanga utilizarao as informagdes sobre a gestao de riscos para
que possam tomar suas decisoes e avaliar se a sua estrutura de gestdo de riscos € suficiente para

garantir que os riscos estdo devidamente identificados e gerenciados.
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2.5. O PROCESSO DE GERENCIAMENTO DE RISCOS

O processo de gerenciamento de riscos envolve diferentes abordagens, normativas,
passos, bem como técnicas e processos definidos para apoiar nessa tarefa. As abordagens
existentes - ndo limitadas aquelas observadas na se¢do anterior, podem ter diferentes padrdes e
técnicas, mas para o processo de gerenciamento de riscos operacionais, objeto deste estudo,

resumidamente sdo abordados os seguintes componentes demonstrados na tabela 3:

Tabela 3 -Abordagens para gestdo de risco nas compras

Abordagem Resumo

ISO 31000 Classifica a Gestao de riscos como as atividades coordenadas para dirigir e controlar uma

organizagao no que se refere a riscos (ABNT, 2018);

COSO Da énfase no controle interno e consiste em um processo que tem por objetivo mitigar riscos,

com vistas ao alcance dos objetivos. (COSO, 2017);

PMBOK Conjunto de conhecimentos voltados para o gerenciamento de projetos, aqui com aborda-

gem focada em gestdo de riscos. (UNILA, 2020)

TRES LINHAS | Estratégia que utiliza sistematica simples, com base em controles internos, estruturas e pro-
DE DEFESA cessos, com objetivo de viabilizar o gerenciamento de riscos e facilitam a governanca (ITA,

2020)

Fonte: Elaborado pelo autor

Ocorre que todas estas abordagens propde uma metodologia de processo que pode ser
modelada de maneira a se adaptar a organizagdo, observando uma ampla variedade de
atividades, estratégias, fluxos operacionais, processos, funcdes, projetos, produtos e servicos.
Tal adaptacdo propicia um olhar inico, que permite observar todos os nichos de risco e da
condig¢des de planejar agdes para ataca-los, mitigando, transferindo ou impedindo seus efeitos
nocivos. Para viabilizar tal condi¢do, o ponto de partida para a gestdo de riscos ¢ o

estabelecimento do contexto, que o TCU entende como uma atividade que:

[...] envolve o entendimento da organizacdo, dos objetivos e do ambiente, inclusive do
controle interno, no qual os objetivos sdao perseguidos, com o fim de obter uma visao
abrangente dos fatores que podem influenciar a capacidade da organizagao para atingir
seus objetivos, bem como fornecer parametros para a defini¢do de como as atividades

subsequentes do processo de gestdo de riscos serdo conduzidas (BRASIL, 2018b, p.37).

A partir deste contexto, sdo determinados e acordados os objetivos do processo e
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ferramentas técnicas para identificacdo do risco. E oportuno que também se estabelecam
critérios para andlise, avaliagdo e classificagdo do risco antes de se iniciar o processo para
implementacdo da gestao de riscos. O resultado desta andlise serd um processo que pode variar
na quantidade de passos envolvidos, mas deve necessariamente envolver as etapas de
identificacdo de eventos; analise e avaliacdo critica de riscos; tratamento; registro, relato e

controle; como representado na Figura 9:

Figura 9 - Processo de gerenciamento de riscos
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Fonte: Elaborado pelo autor com base na ISO 31000 (ABNT, 2018); COSO (2017), Guia PMBOK (PMI, 2017)
e no Modelo das 3 Linhas de defesa (114, 2020)

O modelo proposto na figura 9 consiste em um conjunto de controles internos que podem
ser utilizados para contribuir na padronizacao e aprimoramento dos processos € assim subsidiar
a tomada de decisdo. O processo implica na adogao de uma rotina de aprimoramento de ag¢des
condizente a um ciclo PDCA, se aplica a todas as fases do processo, ¢ permeado por
comunicagdo e consulta as partes envolvidas, e deve ser constantemente monitorado por
instancias de controle organizados em forma de linhas de defesa.

Caso o controle interno identifique algum risco, a analise e avaliacdo ¢ elaborada por
meio de brainstorming, matriz de riscos e observacdo de dados historicos. A partir deste
cenario, sdo elaboradas solucdes que podem ser implementadas com a utilizagdo de uma das
quatro formas tipicas para o tratamento do risco — evitar, aceitar, mitigar ou transferir.

A opcdo por alguma delas sempre implica em uma decisdo do gestor, que atuam como
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linha de defesa, e munidos das informagdes sobre o risco - identificado em termos de analise
de seu impacto, julgam qual a melhor forma de tratamento a ser aplicada. Estas linhas de defesa
também se prestam a identificar riscos e mitigar a ocorréncia de desvios a cada etapa.

Dentro de cada uma destas etapas, a comunicagdo regular e significativa aumenta a
probabilidade de eficacia, pois ¢ um momento critico e relevante que afeta todos os
interessados, posto que o processo de gestdo de riscos ¢ atividade conjunta, exercida de forma
colaborativa por todos os membros da organizagdo. Os detalhes de cada uma destas etapas sao

abordados na sequéncia.

2.5.1. Identificacao de eventos

O proposito desta etapa € identificar situacdes com potencial de afetar o alcance dos
objetivos da organizagdo e inclui a identificacdo das causas e fontes do risco, considerando
eventos, situagdes ou circunstancias que poderiam ter um impacto sobre os objetivos e a
natureza desse impacto. Para isso, o PMBOK (UNILA, 2020) recomenda que todas as partes
interessadas sejam incentivadas a identificar os riscos do projeto, pois considera especialmente
importante envolver a equipe do projeto de modo que ela possa desenvolver e manter um
sentido de propriedade e responsabilidade pelos riscos identificados

A identificagdo dos riscos pode incluir métodos baseados em evidéncias, como a analise
critica com base nos dados historicos sobre falhas, dados de incidentes historicos, ou
experiéncias de vivéncia dos atores dos processos. Muitas vezes tais informacdes sdo
consolidadas e resumidas em controles internos conhecidos como “listas de verificagdo” ou
“checklists”, documento que agrega uma série de verificagdes correlatas a perigos, riscos ou
falhas, normalmente desenvolvidas a partir da experiéncia, como resultado de um processo de
avaliagdo de riscos anterior ou como um resultado de falhas passadas. Estas listas ainda podem
ser utilizadas para padronizar os processos ¢ aumentar o desempenho, a medida que tende a
reduzir o tempo na elaboragdo de tarefas cotidianas.

Na esfera publica, o papel do controle interno ¢ tao preponderante que o comando legal

de sua fung¢ao parte da propria Constituicao Federal, que, em seu Art. 70, estabelece:

“[...]Ja fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da

Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,



61

legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, ¢ pelo sistema de

controle interno de cada Poder”. (BRASIL, 1988, grifo do autor)

E importante salientar que conhecer de forma minuciosa os procedimentos internos
deixou de ser somente uma obrigacao, tornando-se uma questao de necessidade e seguranca
vital das organizagdes. A crise financeira vivenciada em 2008 pela economia global trouxe a
tona a cautela e a preocupagdo com questdes como estabilidade, sustentabilidade e gestao de
riscos. Devido a esse cendrio, hoje, a maior parte dos aspectos organizacionais esta sob rigorosa
analise.

No dmbito da Administragao Publica Federal, o Ministério do Planejamento em conjunto
com a CGU normatizou medidas para sistematiza¢@o de praticas relacionadas a gestao de riscos,
controles internos e governanga por meio da a IN conjunta MP/CGU 01/2016, na qual os

controles internos da gestdo sao compreendidos como:

“Conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas
informatizados, conferéncias e trdmites de documentos e¢ informacgdes, entre outros,
operacionalizados de forma integrada pela dire¢cdo e pelo corpo de servidores das
organizacdes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer seguranca razoavel de que, na

consecugdo da missdo da entidade, os seguintes objetivos gerais serdo alcancados:
a - execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagoes;

b - cumprimento das obriga¢des de accountability,

¢ - cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d - salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O estabelecimento de
controles internos no ambito da gestdo publica visa essencialmente aumentar a
probabilidade de que os objetivos ¢ metas estabelecidos sejam alcangados, de forma

eficaz, eficiente, efetiva e economica; (BRASIL, 2016)

Seguindo esta estratégia de governo, o Decreto n® 9.203/2017 (BRASIL, 2017), dispde
sobre a politica de governanca da administragao publica federal direta, autarquica e fundacional,
e estabelece que seu mecanismos compreendem processos estruturados para mitigar os
possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execugao
ordenada, ética, econOmica, eficiente e eficaz das atividades da organizagdo, com preservacao

da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.
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Em sintese, o controle interno pode ser caracterizado como o conjunto de politicas e
processos definidos pela administragdo para garantir que as operagcdes de uma empresa atendam
aos objetivos previamente delineados. Pelo fato de se referir aos instrumentos de zelo
administrativo, ele contribui para a minimizag¢ao de fatos indesejaveis que podem ocorrer na
organizagdo, proporcionando seguranca para a administracdo, a fim de que obtenha éxito nas
metas estabelecidas, e considerando todo o potencial consolidado nestes normativos legais, os
controles internos t€m como fungao a identificagcdo de riscos e perfazem excelentes linhas de
defesa.

As linhas de defesa sdo uma forma simples, objetiva e eficaz de melhorar a comunicagao
e o gerenciamento dos riscos e controles por meio do estabelecimento de papéis e
responsabilidades. Mesmo em institui¢des que ainda ndo tenham uma estrutura formalizada ou
um sistema de gerenciamento de riscos, o0 modelo de trés linhas de defesa pode melhorar a
clareza dos riscos e controles e ajudar a aumentar a eficacia dos sistemas de gerenciamento de
riscos, pois este conjunto de controles, quando exercidos de modo adequado, funcionam para
garantir a conformidade com leis e regulamentos, evitar a execugdo inadequada de processos e

a ocorréncia de eventos inesperados.

2.5.2.Avaliacao de riscos

De acordo com a norma brasileira ISO 31010 (ABNT, 2012 - p.06), “o processo de
avaliagdo de riscos fornece aos tomadores de decisdo e as partes responsaveis um entendimento
aprimorado dos riscos que poderiam afetar o alcance dos objetivos™ e consiste em fornecer
informacodes robustas para subsidiar decisdes em relacdo ao tratamento de riscos especificos.
Inclui uma estimativa da gama de consequéncias potenciais que podem surgir de um evento,
situagdo ou circunstancia, e suas probabilidades associadas, a fim de medir o nivel de risco.

Esta avaliacdo de riscos pode ocorrer por meio de Brainstorming, que segundo a ISO
31010 (ABNT, 2012) ¢ uma técnica que pode ser formal ou informal, e consiste em estimular
e incentivar o livre fluxo de conversacao entre um grupo de pessoas conhecedoras para
identificar os modos de falha potenciais e os perigos e riscos associados, os critérios para
decisdes e/ou opgdes para tratamento.

As entrevistas também podem ser utilizadas e sdo tteis quando for dificil reunir as pessoas
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para uma sessdo de brainstorming ou quando o livre fluxo de discuss@o em um grupo nao ¢
apropriado para a situacdo ou pessoas envolvidas. Sdo muitas vezes utilizadas também para
identificar os riscos ou avaliar a eficacia dos controles existentes como parte da analise de risco
e assim podem ser aplicadas em qualquer estagio de um projeto ou processo. Sao um meio de
fornecer as entradas para o processo de avaliagdo de riscos pelas partes interessadas em nivel
individual, organizacional, departamental, por projetos, por atividades ou por riscos especificos.

A depender do contexto, podem ser utilizadas técnicas como a matriz de probabilidade e
impacto; diagrama de causa e efeito ou a matriz de priorizagdo. Elas sdo elaboradas a partir de
analises qualitativas e/ou quantitativas e utilizadas para prever potenciais impactos e
probabilidade de acontecerem, gerando informagdes estratégicas para que os gestores possam
decidir como o risco sera tratado. Todavia ¢ importante considerar que estas avaliagdes sdo
subjetivas, pois baseiam-se em percepgdes do risco pela equipe do projeto e outras partes
interessadas (PMI, 2017, p.420), e por isso € necessario observar com atengao como o risco ¢

entendido e moldado por aqueles que as integram, de acordo com cada situacao.

2.5.3. Tratamento

O tratamento dos riscos identificados nas fases anteriores envolve selecionar e acordar
uma ou mais opgoes pertinentes para alterar a probabilidade de ocorréncia, o efeito dos riscos,
ou ambos, € a implementacao destas opgdes. O tratamento de riscos ainda envolve a avaliagao
e sele¢do de opgoes, incluindo andlise de custos e beneficios e avaliagdo de novos riscos que
eventualmente podem surgir em decorréncia de cada opgao de tratamento.

Na sequéncia, ¢ priorizado ¢ implementado o tratamento selecionado por meio de um
processo planejado. Se esse plano for seguido, a forma sistematica como os riscos foram
avaliados ird denotar que o tratamento de riscos pode prosseguir com confianga. Segundo a
ISO 31010 (ABNT, 2012, p. 6) “isto ¢ acompanhado por um processo ciclico de reavaliacao do
novo nivel de risco, tendo em vista a determinacao de sua tolerabilidade em relagao aos critérios
previamente definidos, a fim de decidir se tratamento adicional € requerido”. Este tratamento

inclui evitar, reduzir, compartilhar ou aceitar os riscos, conforme exposto na tabela 4:
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Tabela 4 - Eventos para o tratamento de risco

Evitar
(prevenir)

Tem como objetivo eliminar a causa raiz do risco, implementando agdes para levar a proba-
bilidade do risco a zero, ou proximo a isso;

Compartilhar
(Transferir)

Confere a outra parte a responsabilidade por seu gerenciamento. A transferéncia de um risco
ndo o elimina nem diminui a probabilidade de sua ocorréncia, apenas discute quem ficara com
o oOnus, ¢ podem ser consolidadas a partir da contratagdo de seguros, inclusdo de clausulas
contratuais, limites de responsabilidades, garantias etc.

Reduzir
(Mitigar)

Acdo que busca reduzir a probabilidade de ocorréncia ou o impacto de um risco a um nivel
abaixo do limite aceitavel. Adotar especificagdes de produtos menos complexos, fazer mais
cotagdes de prego ou escolher uma equipe de planejamento da contratagdo mais experiente
sdo exemplos de agdes de mitigacdo aplicados ao processo de compra.

Aceitar

Nos casos em que a probabilidade de ocorréncia e o impacto sdo baixos, ou ainda nada se
pode fazer, pode-se simplesmente aceitar os riscos. A aceitacdo do risco pode ser do tipo ativa
ou passiva. A passiva ndo exige nenhuma providéncia, ja a ativa ndo inclui plano de preven-
¢do, mas um plano de contingéncia caso o risco ocorra. Na pratica ndo se mexe na probabili-
dade, mas no impacto que o risco pode causar.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em PMI (2017 - p. 443)

Independente da estratégia utilizada na decisdo, ela deve priorizar as estratégias de

resposta ao risco € podem incluir, entre outros: custo da resposta, possibilidade de eficacia na

mudanga da probabilidade e/ou impacto, disponibilidade de recursos, restricdes de tempo

(urgéncia, proximidade e dorméncia), nivel de impacto se o risco ocorrer, efeito da resposta em

riscos relacionados, introducao de riscos secundarios etc. (UNILA, 2020).

E nesta etapa que os controles existentes sao aprimorados ou novos controles sao

desenvolvidos e implementados, pois ha uma grande interacdo entre a avaliacao de riscos € o

tratamento de riscos na medida em que cada conjunto de opgdes de tratamento ¢ testado, até

que seja encontrado o conjunto preferido que produza o maior beneficio pelo menor custo.

Todavia, para que tal desenvolvimento seja possivel, € necessario que todas estas acdes

sejam monitoradas, avaliadas e registradas, assim como demonstra o préximo topico.

2.5.4.Registro, relato e controle

Ao longo do processo de gerenciamento de riscos o contexto e outros fatores podem

variar. Diante destas variaveis, o COSO (2007) estabelece atividades de controle visando
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assegurar melhores respostas aos riscos, tornando necessario que estes fatores sejam
especificamente identificados para o continuo monitoramento e anélise critica, de modo que o
processo de avaliagdo de riscos possa ser atualizado quando necessario.

Este monitoramento pode ser consolidado com o registro dos riscos em planilhas, que
normalmente contém titulo e categoria dos riscos, causas e efeitos dos riscos, gatilhos,
atividades afetadas, quando os riscos poderao acontecer etc. Outras ferramentas que também
podem ser utilizadas nesta fase, sao:

e Plano de gerenciamento dos riscos
e Estrutura analitica dos riscos

e PDCA

e Sistemas informatizados de gestao.

O monitoramento destes riscos pode resultar em mudangas de estratégias ou tornar mais
rigidas algumas medidas mitigatorias que podem inclusive alterar todo o planejamento
inicialmente concebido, como prazos e valores, e assim impactar outros projetos da instituicao.

Outro fator importante € a participagdo das pessoas em cada uma das etapas da gestdo de
riscos, em especial nas fases de controle de resultados e ajuste das rotinas. Segundo o PMI
(2017), um problema comum com o gerenciamento dos riscos estd no esforco que as equipes
do projeto empreendem para identificar, analisar riscos e desenvolver respostas. Muitas vezes
estas respostas sdo acordadas e documentadas no registro e no relatorio de riscos, mas nenhuma
providéncia ¢ tomada para gerenciar oS riscos.

Apenas se os responsaveis pelo risco empenharem o nivel de esforgo exigido para
implementar as respostas acordadas ¢ que a exposicao geral ao risco sera gerenciada de modo
proativo. S6 assim os riscos sao efetivamente identificados e tratados continuamente, elevando
o nivel de qualidade nas decisdes tomadas e tornando efetivas as agdes voltadas para a gestdo
de riscos.

Em resumo, o processo de gestdo de riscos pode ser mais eficaz se os participantes
possuirem habilidades adequadas e se houver preparacdo e planejamento adequados para
inclusive fundamentar decisdes que precisam ser tomadas rapidamente. Tal conduta pode se
tornar visivel envolvendo, por exemplo, diversas pessoas em reunides estruturadas ou como

parte de uma linha especifica de pensamento (intuitiva ou nao).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo apresenta a metodologia de pesquisa utilizada para o desenvolvimento deste
estudo, evidenciando alguns critérios basicos considerados na sua escolha, que tem natureza
aplicada e objetivo descritivo. O procedimento técnico para a coleta de dados foi implementado
por meio de estudo de caso conforme detalhadamente abordado no protocolo, e utilizou de

abordagem qualitativa, conforme apresentado naFigura 10 - Percuso metodoldgico Figura 10

Figura 10 - Percuso metodologico

—Natureza Aplicada

Objetivo
Descritivo

Estudo de Caso

Procedimento
técnico

Abordagem
Qualitativa

Metodologia
|

Fonte: elaborado pelo autor.

O estudo tem natureza aplicada pois objetiva gerar conhecimentos pra aplicagdes praticas,
dirigidos a solugdo de problemas provenientes dos riscos inerentes as aquisi¢des. Segundo Yin
(2001), esta ¢ a estratégia escolhida quando se examinam acontecimentos contemporaneos, mas
nao se podem manipular comportamentos relevantes.

Para atender ao objetivo proposto, foi adotada a pesquisa descritiva, pois busca
descrever como ocorre a identificagao dos riscos nos processos ligados as aquisi¢des e registra
como sao tratados. Andrade (2010) define que esta abordagem se preocupa com a observagao,
registro, analise, classificagdo e interpretagao dos fatos assim como as caracteristicas de
determinada populacdo ou fendmeno ou o estabelecimento de relagdes entre variaveis (Gil,
2002).

O procedimento técnico utilizado para viabilizar a pesquisa consiste no estudo de caso,

considerado o mais adequado para explicar sua complexidade, dentro de seu contexto (YIN,
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2001, p. 32). Este procedimento favorece a geragdo de uma melhor base analitica, por meio da
comparacdo e interpretacdo de dados, que auxilia na constru¢do de uma cadeia logica de razdes
e possibilita melhores conclusoes.

Considerando a necessidade de analisar os fendmenos que ensejam a origem dos
riscos, atribuindo-os significados, de maneira a contribuir no levantamento de dados,
quantificacdo e qualificacdo do seu impacto no processo, foi aplicada a abordagem qualitativa.
Na area da Administragao Publica, estudos desta natureza estao sendo direcionados para a
analise de questdes empiricas, com o objetivo de desenvolver uma construgdo tedrica mais
proxima da realidade. (YIN, 2001).

O desenho da pesquisa foi estruturado de acordo com a

abordagem de Yin (1994, p. 72.) na conducdo do método de estudo de caso.

Figura 11 — Desenho da pesquisa
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dados empiricos

sconclusdo dos
resultados

Fonte: Elaborado pelo autor

A Figura 11 compreende a representagdo grafica da visdo pratica do pesquisador quanto
a estrutura da pesquisa, abarcando desde 0 momento em que a ideia foi estabelecida. A partir
desta construcao inicial, o planejamento do projeto ¢ estruturado e os dados coletados conforme
o protocolo de coleta de dados e por fim, ocorre a andlise e conclusdo do estudo.

A coleta de dados de pesquisa € um processo de apuragdo de informagdes para comprovar
uma problemadtica levantada. Nao se trata de um simples registro; ¢ necessario interpretar as
informacgdes como estao sendo coletadas e saber discernir se as diversas fontes de informacao
se contradizem, confirmam ou levam a necessidade de evidéncias adicionais. O protocolo €

uma maneira especialmente eficaz de lidar com este problema e aumentar a confiabilidade dos
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estudos de caso. Neste ponto o pesquisador deve ser imparcial e, a partir das descobertas, buscar
fontes de evidéncia que a possam validar, com objetivo de reduzir ideias preconcebidas ou
algum viés na pesquisa.

Segundo Yin (2001, p. 89) “o protocolo para o estudo de caso contém os procedimentos
e as regras gerais que devem ser seguidas, e consiste na principal tatica para aumentar a
confiabilidade da pesquisa”. Considerando tal premissa, o protocolo de coleta e andlise de dados

aplicado neste estudo seguiu os procedimentos elencados nos topicos que seguem.

3.1. VISAO GERAL DO ESTUDO DE CASO

O objeto deste estudo de caso consiste na analise de um processo licitatorio de bens e
materiais, originado na Unila. O contexto do estudo, seus objetivos e a justificativa estdo

detalhadamente apresentados no capitulo 1 do texto.

3.2. PROCEDIMENTOS DE CAMPO

Considerando que esta pesquisa utiliza a abordagem qualitativa, onde se preza pela
qualidade e requer um aprofundamento maior das informacgdes, o procedimento de coleta de
dados teve como fonte a analise documental, conforme consta detalhadamente no item 3.5. A
partir dos dados coletados, foi utilizada a ferramenta Bizagi® para elaborar o mapeamento do
processo, buscando observar quais sdo as fases do processo, quem sdo os principais atores e
como sdo identificados e tratados os riscos. O resultado obtido com tal procedimento
possibilitou aplicar os principios e a estrutura da ISO 31000 como guia para definir o processo
da gestao de riscos.

Como resultado, o estudo de caso descreve como ocorre a instrugdo processual visando a
aquisi¢dao de bens, detalhado o processo de gerenciamento de riscos na esfera operacional e
identificando quais ferramentas sdo utilizadas no dia a dia institucional para identificar, analisar
e avaliar os riscos, assim como eles sdo tratados.

O estudo ainda relata como estes mecanismos de gestdo de riscos podem fortalecer o

planejamento, mitigar problemas e agregar valor para a Universidade, tendo como guia o
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procedimento proposto pelo PMBOOK (PMI, 2017), COSO (2007), ISO 31000 (ABNT, 2018)
e o modelo das Trés linhas de defesa (IIA, 2020).

3.3. QUESTAO DE ESTUDO DO PROTOCOLO

Qual a contribui¢do que o gerenciamento de riscos operacionais traz para a governanca

do processo de compra?

3.4. OBJETIVOS DO PROTOCOLO

Os objetivos do protocolo de pesquisa consistem em uma etapa de analise preliminar a
coleta de dados, pois buscaram fundamentar as respostas aos objetivos especificos definidos no
topico 1.2.2.

Desta maneira, os dados foram objeto de atencao buscando analisar quais as fases do
processo e identificar quem sdo os principais atores, para isso, foi elaborado o registro de como
o processo foi instruido e como ocorreu a identificacdo e tratamento dos riscos em cada fase.
Outro aspecto importante considerado nestes objetivos foi a investiga¢do de quais mecanismos

de governanca estavam presentes no processo.

3.5. A UNIDADE DE ANALISE

A unidade de andlise compreende a parte mais elementar do fendmeno a ser estudado e
considerando a delimitagdo do objeto da pesquisa, assim como as peculiaridades legais
envolvidas em processos de compra publica, optou-se por analisar uma compra na modalidade
Pregdo eletronico, do tipo Registro de preco — PE/SRP. Esta modalidade ¢ rotineira na Unila e
representa grande parte dos processos de compra de bens e materiais de uso € consumo.

Assim como o PE/SRP ¢ uma amostra representativa dos processos licitatorios, as
compras de bens e materiais para equipar os laboratérios da Unila perfaz um caso tipico e

rotineiro de compra, com procedimentos operacionais ja estabelecidos. Considerando ainda o
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lapso temporal para realizacao desta pesquisa, o caso objeto da andlise deste estudo consiste no
PE/SRP n°. 21/2020, instruido no bojo do Processo administrativo 23422.006603/2020.38 e
seus desdobramentos, cujo objeto ¢ a compra de bens e materiais para laboratorios de pesquisa
da Unila.

A escolha do PE/SRP n° 21/2020 ainda considerou a data de instrugdo do processo, que
ocorreu entre os anos de 2020 e 2021, periodo no qual se impuseram inimeros desafios as
aquisi¢des por conta da Pandemia da Covid-19.

Em relacdo as entrevistas, ndo foram necessarias em virtude da completude de

informagoes obtidas pelos meios de coleta elencados no item 3.7.

3.6. PERIODO DE REALIZACAO

Maio a novembro de 2021.

3.7. LOCAL DA COLETA DE EVIDENCIAS

Os dados foram obtidos em consulta ao sitio eletronico da Unila, portal publico do
SIPAC’ - Sistema Integrado de Patriméonio, Administragio e Contratos, modulo Protocolo.
Informagdes adicionais para validagdo dos dados foram obtidas no: (1) SIPAC-moddulo
Contratos, (2) via e-mail e chat corporativo Zimbra®, (3) WhatsApp® e (4) dados histdricos
compartilhados pelas equipes envolvidas no processo, abaixo listadas:
e Secretaria de Apoio Cientifico e Tecnologico - SACT;
e Coordenadoria de Compras, Contratos e Licitagdes — CCCL;
e Divisdo de Compras — Dicom;
e Departamento de Contratos — Decon;
Estes dados foram agregados na analise do caso de modo a fundamentar as conclusdes do

estudo apresentado nos proximos topicos.

7 Disponivel em: https:/sig.unila.edu.br/public/jsp/portal.jsf
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4. ESTUDO DO CASO

No arcabougo teoérico contido no capitulo 2 foi possivel observar a importancia das
compras publicas para a economia, com reflexos na sustentabilidade e no desenvolvimento
local, sem olvidar de sua fungao principal que ¢ levar a cabo as politicas publicas. Todavia, na
execucdo dos procedimentos operacionais que viabilizam as compras publicas muitas sdo as
dificuldades enfrentadas, pois hd uma diversidade de fatores legais, operacionais e financeiros
que se entrelacam desde a oficializacdo da demanda até o momento da utilizagcdo do bem por
parte de quem o requisitou, fatores estes que podem ser classificados como eventos risco.

Muito embora as equipes encarregadas de viabilizar as compras sejam formadas por
servidores publicos cujo conhecimento ¢ direcionado para as fungdes que exercem, a atividade
de identificacdo e gestdo de riscos muitas vezes ¢ reduzida a uma simples formalidade e com
isso pode perder seu viés preventivo, tornando-se apenas mais uma tarefa para onerar este
processo. Por este motivo, foi necessario observar as caracteristicas da institui¢ao relacionadas
ao tema proposto, posto a gestdo de riscos deve ser integrada as atividades operacionais e sua
eficacia dependera da governancga desta estrutura.

Neste panorama, buscou-se estudar e compreender como ocorre o processo de
identificacdo e gestao de riscos no curso do processo de compras da Unila, e esta se¢do se dedica
a apresentar o estudo do caso propriamente dito, cujos procedimentos seguiram o processo
metodoldgico descrito na se¢do 3 e os principios da ISO 31000, que sdo a base para a criagdo e

protecao de valor.

4.1. OS PRINCIPOIS DA GESTAO DE RISCOS DA INSTITUICAO

A Unila conta com uma politica de integridade implantada no ano de 2019 por meio da
Resolugdo n® 28/2019/CONSUN, cujo objetivo ¢ estabelecer diretrizes e responsabilidades para
a implementagao do processo de gestdo de riscos. A resolucao ainda tem o escopo de estabelecer
instancias responsaveis pela integridade e institucionalizar estruturas adequadas de governancga,
gestdo de riscos e controles internos.

Para cumprir com estes objetivos, alguns principios foram elencados no seu artigo 5°, a

exemplo do alinhamento aos principios, missdo e objetivos institucionais; fazer parte dos
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processos de trabalho para subsidiar a tomada de decisdo; ser sistematica, estruturada e
considerar fatores humanos e culturais; ser dinamica, transparente e inclusiva, entre outros.

Comparando os elementos da norma aqueles dispostos para fins orientativos na ISO
31000, ¢ possivel afirmar que existe um alinhamento conceitual que permitiu a Unila elaborar
um Plano de Integridade no ano de 2020 e dar inicio a sua politica de gestao de riscos, pois teve
inicio formalmente a implementacdo de uma estratégia que busca integrar esforgos
institucionais para a criagdo e prote¢do de valor. Os esfor¢os institucionais sdo importantes
vetores para que as atividades de gestdao de riscos sejam disseminadas e passem a fazer parte da
cultura organizacional.

Como estratégia para fomentar o desenvolvimento deste plano, foi criada a Se¢do de
Apoio a Governanga, cujo objetivo € apoiar agdes correlatas a implantacdo de processos de
governanga, gestao de riscos, integridade e controles internos. Uma das a¢des desenvolvidas no
bojo destas acdes foi a defini¢do da estrutura de governanga da Unila, que € objeto de analise

no préximo topico.

4.2. A ESTRUTURA DE GOVERNANCA DA UNILA

A estrutura de governanca foi definida a partir da participacdo ativa das estruturas
colegiadas, conforme previsto na Constituicado Federal, na Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educacao, no Estatuto e no Regimento da Universidade, e sua configuragao final estd disposta

na Figura 12.
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Figura 12 - Estrutura de governanga da UNLA
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Fonte: UNILA, 2020, p.11

No final desta estrutura estao os departamentos, divisoes e se¢des, encarregadas de fazer

a gestao operacional e implementar as estratégias para realizar os objetivos. A gestdo Tatica ¢

funcdo das Coordenadorias, visto que os orgdos suplementares da Unila ainda ndo foram

plenamente estruturados. Por fim, cabe a Reitoria, Pro reitorias, Institutos e Secretarias a alta

administracao da universidade.

Considerando o objeto de estudo, as agdes desta estrutura de governanga buscam, de

forma integrada, entregar o melhor valor para os cidaddos na forma de servigos publicos, por

meio de uma cadeia de principios que buscam melhorar o desempenho das compras, somando

forgas para o alcance dos objetivos institucionais elaborados no PDI.
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4.3. O PROCESSO DE COMPRAS

A gestdo de riscos envolve a aplicagdo sistematica de politicas e praticas organizacionais,
de modo que ela se torna parte do proprio processo, integrando toda a estrutura. Buscando
compreender esta articulacao, o estudo de caso parte do mapeamento de um processo de compra
instruido no ambito da Universidade Federal da Integragdo Latino Americana (Unila) cujos
dados da pesquisa sao aqueles disponiveis para consulta publica no seu sitio eletronico, portal
publico do Sistema Integrado de Patrimonio, Administragdao e Contratos (SIPAC).

O PE/SRP n°.21/02, instruido no bojo do Processo administrativo 2342.0603/20.38 - e
seu desdobramentos, foi eleito como fonte de dados para consulta pois foi considerado uma
amostra representativa dos processos licitatorios de compra de bens e materiais para equipar os
laboratorios da Unila, assim como perfaz um caso tipico e rotineiro de compra com
procedimentos operacionais ja estabelecidos pela instituicao e seu objeto consiste na compra de
equipamentos para a melhoria dos laboratdrios de ensino e pesquisa. De acordo com as rotinas
de trabalho da instituicdo, este processo foi desmembrado apos a licitacdo para melhorar a

gestdo das atas e contratos gerados, conforme se observa na Figura 13:.

Figura 13 - Objeto do estudo

| ARP 188/2020 Contrato 40/2020 Fiscalizagdo e Pgto
23422.01593/2020-50 23422.000114/2021-56 23422.001023/2021-54

ARP 189/2020
23422.015894/2020-23

ARP 190/2020
23422.015900/2020-55

ARP 191/2020 Contrato 63/2020 Fiscalizagdo e Pgto
23422.015902/2020-55 23422.000893/2021-72 23422.001400/2021-60

ARP 192/2020
23422.015904/2020-44

ARP 193/2020
23422.015906/2020-87

PE 21/2020
23422.006603/2020-38
|

ARP 194/2020
23422.015907/2020-69

ARP 195/2020
23422.015909/2020-06

ARP 196/2020
23422.015910/2020-76

ARP 197/2020
23422.01511/2020-49

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Neste ponto, se faz necessario registrar que para fins deste estudo s6 foram objeto de
analise os processos destacados na figura 13, vez que os demais ndo tiveram aquisi¢do
formalizada no periodo. Juntos, os processos que foram analisados somam 1.445 paginas.

Tendo como foco a gestdo de riscos operacionais, o processo de compras foi mapeado
para expor suas fases; as contribui¢des de cada ator para a gestdo de riscos, como eles foram
identificados, se receberam tratamento e como este conjunto de fatores contribuiram para a
governancga das compras. Importante registrar que o estudo nao tem o escopo de se aprofundar
na analise de fatores legais ou escolhas entre distintas modalidades de licitagdo, pois busca
compreender quais controles e mecanismos de governancga sao utilizados nas compras.

Informagdes de servidores que trabalham na instru¢do destes processos indicam que a
segregacao facilita o trabalho e d4 melhor transparéncia as aquisigdes, uma vez que € possivel
identificar com precisdo quantas Atas de Registro de Preco (ARP) foram originadas do Pregao.
Por sua vez, a ARP pode originar diversos contratos, e estes, diversos pagamentos.

Para melhor exemplificar esta segregacdo por processos, toma-se como exemplo a ARP
188/2020, que registrou um total de 3 (trés) itens. Na ocasido da formaliza¢do do contrato o
demandante solicitou somente parte do quantitativo licitado, ficando o saldo da ata disponivel

para a proxima rodada de formalizagdo como consta na tabela 5.

Tabela 5 — Ata de Registro de Pregos n° 188/2020

Item | Quantidade registrada Contrato 40/2020 Saldo da Ata
01 02 unidades 01 unidade 01 unidade
02 02 unidades 01 unidade 01 unidade
20 05 unidades 00 (Zero) 05 unidades

Fonte: elaborado pelo autor.

Caso um recurso financeiro fosse disponibilizado em um curto espago de tempo, seria
possivel que o processo da ARP tramitasse entre as unidades para autorizar ¢ empenhar o
recurso, o que nao seria possivel se o contrato fosse formalizado no mesmo processo. Esta rotina
agiliza a tramitagdo, reduz riscos relativos a atrasos na tramitagdo, e torna o processo mais
enxuto e objetivo.

Esclarecidos estes aspectos processuais, passamos a compreender a origem da aquisi¢ao
por meio do mapeamento do processo, técnica que torna possivel observar e avaliar riscos,

planejar a implantagdo de controles para mitigd-los e monitorar estes controles para verificar
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sua eficacia. De acordo com a metodologia de pesquisa adotada, os processos foram mapeados
com o auxilio da ferramenta bizzagi®.

O mapeamento do processo permitiu observar detalhes de todo o ciclo da compra,
identificar as atividades de gestao de ricos operacionais nele presentes, assim como discriminar

as fases e atores do processo, conforme descrito nos topicos que seguem.

4.3.1.0ficializacdo da demanda

A compra publica deve ser devidamente fundamentada e a necessidade comprovada para
que o ato de autorizagdo de despesa tenha respaldo e previsdo orgamentéria. Estas necessidades
fundamentam as contratacdes que, por sua vez sdo submetidas as regras institucionais e
procedimentos licitatérios previstos em Lei.

Adentrando ao mérito do objeto de estudo, o mapa abaixo demonstra como tem inicio o

processo de aquisicdo, partindo da elaboragdo e oficializa¢do da demanda.

Figura 14 - Mapa da oficializa¢do da demanda
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O fluxo mapeado na Figura 14 indica que o inicio do procedimento de compra ocorre por
meio de um documento denominado oficializacdo de demanda, que deve justificar os motivos

pelos quais os bens e servigos a serem adquiridos sdo indispensaveis para a unidade ou mesmo

8 Disponivel para download em https://www.bizagi.com/pt/plataforma/modeler
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para todo 6rgdo, assim como os beneficios que dai surgirdo. Esta etapa, portanto, faz parte da

fase primaria do certame como serd exposto a seguir.

4.3.1.1.Documento de oficializacio da demanda

Os primeiros registros do processo indicam como surgiu e se formalizou a demanda,
materializada na forma do Documento de Oficializacdo de Demanda. Ele traz informagdes
sobre o tipo de contratagdo, necessidade, alinhamento com o Planejamento Anual de
Contratagdes (PAC) e com o Planejamento e Gerenciamento de Contratagdes (PGC), e consiste
no principal documento desta etapa.

Considerando que no processo nao foram inclusos documentos indicando como surgiu a
demanda, foi necessario compreender o método utilizado para definicao das necessidades, de
tal modo que a Secretaria de Apoio Cientifico e Tecnologico (SACT) foi consultada por e-mail.
Sua resposta informou que estas definicdes ocorrem por meio de contribui¢do coletiva dos
servidores da SACT, do Departamento de Laboratorios de Ensino (Delaben) e da Divisao de
Apoio Logistico aos Laboratorios (DALL), por meio de uma planilha compartilhada no Google
Drive. Desse modo, cada técnico pdde incluir o equipamento/material que entendesse
necessario para o funcionamento dos laboratorios, inclusas as especificagdes técnicas e a
pesquisa de mercado.

Tais contribui¢des sdo derivadas de um planejamento anterior, elencados no capitulo 15
do Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) 2019-2023, especificamente no objetivo
Especifico 33, que visa consolidar e ampliar a infraestrutura fisica da Unila, e na diretriz
estratégica 33.3 detalha o feito da seguinte maneira: “qualificar os ambientes e estruturas
provisérias, para promover condi¢des de desenvolvimento das atividades académicas”
(UNILA, 2019, p. 137);

Nada obstante, foi observado que o PDI trata deste objetivo como Infraestrutura fisica e
traz como responsavel a Secretaria de Implantacdo do Campus (SECIC), ndo citando a SACT
em nenhum momento. Tal fato nao impactou no planejamento desta aquisi¢do, mas ¢ um ponto
a ser observado pela gestdo da Unila na elaboracdo do proximo planejamento, pois a omissao
desta informacdo pode levar a subdimensionamento de mao-de-obra para tal atividade dentro

da SACT, vez que o processo de aquisi¢do demanda muitas horas de trabalho por parte dos
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servidores. Conforme defende Oliveira (2015) a falta de servidores pode gerar acimulo de
trabalho e aumentar os riscos relacionados a defini¢dao do objeto.

De toda maneira, a planilha onde se consolidaram as necessidades dos laboratdrios foi
finalizada com 20 (vinte) itens, dos quais destacam-se para fins deste estudo apenas os trés que

estdo descritos na tabela 6.

Tabela 6 - Itens objeto do estudo

Item Objeto Valor un. estimado

01 Esclerometro digital para medigdo estimada da resisténcia a compressdo e avali- R$ 27.179,80

acdo da homogeneidade do concreto

02 Localizador de barras ago e determinador do cobrimento de concreto sobre arma- R$ 39.478,48

duras de concreto armado (Pacometro)

06 Esclerometro de impacto para determinag@o in loco e de forma ndo destrutiva do R$ 11.783,11

valor aproximado da resisténcia a compressdo e dureza superficial do concreto

Fonte: Elaborado pelo autor.

A partir destas informacodes, a SACT checou os documentos e oficializou a demanda para

a Coordenadoria de Compras, Contratos e Licitacdes (CCCL).

4.3.1.2._Autorizacdo prévia

A demanda foi objeto de andlise pela CCCL que autorizou e autuou o processo
23422.006603/2020-38, para o planejamento da aquisicdo. Esta autorizagdo conta com uma
lista de apontamentos que devem ser observados para a elaboragdo dos or¢amentos e demais
pecas a compor a licitagdo, e elenca detalhes sobre o Estudo Técnico Preliminar (ETP) e o
Termo de Referéncia (TR), buscando gerenciar os riscos. Outro ponto importante a destacar ¢
o fornecimento de modelos e documentos auxiliares disponibilizados por meio de link para
acesso ao final do despacho. Estes metadados possibilitam que o solicitante tenha acesso a
documentos padronizados pelo setor de compras, facilitando a compreensdao do processo e

reduzindo a possibilidade de falhas na elaboragao das pecas processuais necessarias a licitagao.
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4.3.2.Planejamento da aquisicdo

Para fins deste estudo, o planejamento foi dividido em duas partes para melhor
compreensdo de suas nuances. Nesta primeira, o foco esta no objeto — defini¢ao, qualidade,
dados técnicos, quantidades, valores; no fornecimento — formas de entrega, prazo, local,
condi¢des de armazenamento; e na justificativa de sua necessidade para a institui¢ao.

A segunda etapa do planejamento busca definir as regras para a escolha do fornecedor a
partir dos dispositivos legais vigentes. A Figura 15 traz detalhes da tramitagdo processual,

indicando por meio de figuras os pontos de inspecao e decisao.

Figura 15 - Mapa do planejamento da aquisi¢do
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Na fase de planejamento, considerando a anélise dos cenarios e demais aspectos técnicos,
financeiros e operacionais que sdo objeto de analise pela equipe, surgem as dificuldades a serem
enfrentadas durante a execuc¢do, tratando-se da fase mais importante, e da qual as outras fases

dependem, como sera exposto nos proximos topicos.
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4.3.2.1.Definicdo do objeto

A partir da autorizagdo, o processo foi remetido para a Pro-reitoria de Administragao,
Gestao e Infraestrutura (PROAGI), que nomeou uma equipe que teve o encargo de planejar a
aquisi¢dao. Segundo dados levantados por e-mail, a nomeacao de pelo menos um servidor da
SACT nesta equipe ¢ necessdrio em razdo da necessidade de liberacdo a sistemas
informatizados, a exemplo da ETP Digital. Os demais componentes da equipe o acompanham
solidariamente nesta tarefa de planejamento e esclarecem eventuais dividas em relagdo ao

objeto a ser licitado, assim como levantam os primeiros dados relativos aos riscos desta fase.

4.3.2.1.1.Pesquisa de pregos

Os dados foram elaborados pelo Delaben por meio de consulta eletronica em sites e por
e-mail, tomando por base a Instru¢do Normativa n°. 5/2014. Nos or¢amentos juntados no
processo, os fornecedores informam além dos valores, o prazo de entrega, condi¢des de frete,
exigéncias relacionadas a discriminagdo do produto e condi¢des de recebimento. Foi possivel
observar que, no geral, os fornecedores propdem utilizar a transportadora de preferéncia do
cliente, informando que o risco ¢ de quem compra, mas que contratam seguro frete para mitigar
eventual sinistro; solicitam atengdo a voltagem do equipamento; ndo cobrem a “calibragdo” do
produto e pedem para conferir o pacote na entrega, para evitar problemas com avarias ou falta
de volumes.

A pesquisa foi consolidada em uma planilha de precos compartilhada, onde constam
observagdes quanto as nuances da pesquisa, indicando que houve a preocupacdo com riscos
relativos a quantidade de empresas consultadas (dificuldades em receber respostas de

fornecedores) assim como da elaboragao do calculo e valor de frete.

4.3.2.1.2.Estudo Técnico Preliminar

O documento que segue no fluxo da instrugdo processual ¢ o ETP elaborado pela SACT
tomando por base os modelos e normativas do Ministério do Planejamento. Este documento

busca assegurar a viabilidade técnica e econdmica da contrata¢do pretendida e traz o estudo de
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gerenciamento de riscos, materializado no mapa de riscos. De acordo com as boas praticas da
governanga, as contratagdes devem estar alinhadas com o planejamento, e diante desta
necessidade a equipe de planejamento fica encarregada de demonstrar como e porque a
contratagdo se alinha com o planejamento, identificando sua adequacdo ao plano anual de
contratagdes da instituigao.

O ETP ¢ o primeiro documento da etapa do planejamento e tem pontos importantes que
foram considerados na elaboracao, a saber: 1. informacdes basicas; 2. descri¢ao da necessidade;
3. area requisitante; 4. descricdo dos requisitos da contratagdo; 5. levantamento de mercado; 6.
descri¢ao da solu¢do como um todo; 7. estimativa das quantidades a serem contratadas; 8.
estimativa do valor da contratagdo; 9. justificativa para o parcelamento ou nao da solugdo; 10.
contratacdes correlatas e/ou interdependentes; 11. alinhamento entre a contratacdo e o
planejamento; 12. resultados pretendidos; 13. providéncias a serem adotadas; 14. possiveis
impactos ambientais; 15. gerenciamento de riscos; 16. declaragdo de viabilidade.

Apos a analise destes topicos, a equipe de planejamento redigiu o ETP alinhado ao
planejamento estratégico do 6rgdo que elencou, por meio de referéncias ao PDI da Unila, os
objetivos que se pretendem atingir com a contratagdo, denotando o alinhamento da institui¢ao
as boas praticas de governanca estabelecidas pelo TCU. Terra (2018) defende que as compras
publicas possuem um viés estratégico e se apresenta como pressuposto importante para o €xito
de qualquer gestdo. Desta maneira, o planejamento das aquisi¢des aliado ao planejamento
estratégico da institui¢ao resulta em melhores servigcos e melhor qualidade de vida aos cidadaos.

A partir dessa relevancia dada ao processo de planejamento, a gestao de riscos pode ser
levada a cabo de maneira mais adequada, haja vista, por exemplo, que houve a defini¢do precisa
do objeto e da sua real necessidade. Isso permitiu entender qual o impacto do ndo atendimento
da requisi¢ao advindo da ndo conclusao do processo de compra e pode ser observada no item
15 do ETP, onde sao mapeados e descritos os riscos da contratacao.

No mapa foram identificados 03 (trés) riscos, sendo estes relativos a disponibilidade
or¢amentaria, a insuficiéncia/deficiéncia de especificagcdes técnicas e atrasos ou suspensiao da

Licitacao, conforme consta na Tabela 7:



Tabela 7 - Riscos da contrata¢do

Risco: Nao haver disponibilidade orgamentéria
Probabilidade: |Média
R [Impacto Alto
! Auséncia de equipamentos para propiciar o pleno funcionamento dos
S Dano laboratdrios de ensino e pesquisa.
c ID [Agdo Preventiva responavel
© Utilizar Parte dos recursos orcamentarios previstos no Plano de  [Equipe de planejamento
1 |A¢do Anual da SACT para viabilizar a aquisi¢do da contratagdo
0 | Acdo de Contingéncia responavel
1
Negociar junto a Pré-reitoria de Planejamento, Orgamento e
Finangas e Gabinete da Reitoria a alocagdo de recursos
1 |adicionais para viabilizar a aquisigdo SACT
Risco: EspecificagOes técnicas insuficientes ou inadequadas
Probabilidade: |Baixa
Impacto Alto
Ndo aquisi¢do dos equipamentos e/ou aquisi¢do de equipamentos que ndo
R |Dano atendam as necessidades
i ID |Acdo Preventiva responavel
s Elaborar a especificacdo técnica consultando solugdes similares [Equipe de planejamento
c 1 |em outros érgdos da contratagao
o Revisar o descritivo técnico ants da elaborac¢do do termo de Equipe de planejamento
2 |referéncia da contratacdo
0 ID |Agdo de Contingéncia responavel
2 Estudar o grau deinsuficiéncia das especificagGes e efetuar o
1 |cancelamento deitens antes da realizagdo da licitagdo SACT
Caso ndo seja possivel o item acima, refletir sobre a
vantajosidade de ndo adquirir o material e proceder a abertura de
2 |novo processo licitatério SACT
Risco: Atraso ou suspensdo do processo em face de impugnagGes
Probabilidade: |Média
Impacto Alto
R Atraso na aquisi¢do e consequentemente indisponibilidade dos materiais para
. Dano a comunidade académica
|
ID |Agdo Preventiva responavel
S
c Elaborar a especificacdo técnica consultando solu¢des similares |Equipe de planejamento
o 1 |emoutros drgdos da contratagdo
0 2 |Acatar as recomendac¢des da Procuradoria Federal junto a Unila  [SACT
3 ID |Agdo de Contingéncia responavel
Verificar o teor dos pedidos de impugnagdo e recursos do Equipe de planejamento
1 |processo licitatério da contratagdo
Mitigar e eliminar as causas que obstruem o processo licitatério
2 |e, seforocaso, cancelar oitemda licitagdo SACT

Fonte: ETP do PE 21/2020, processo 23422.006603/2020-38
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No corpo do documento ainda ¢ possivel observar uma preocupagdo especial aos
requisitos da contratacdo, especificacdo do objeto, prazos e formas de entrega e pagamento,
muito embora estes aspectos nao estejam elencados na se¢dao do documento denominada
“gerenciamento de riscos”, tornando possivel afirmar que o ETP caracterizou a necessidade a
partir da descri¢cdo e analise de requisitos, alternativas, escolhas, riscos, resultados pretendidos
e outras caracteristicas consideradas importantes e conhecidas naquele momento.

E importante registrar que muitos dos quesitos do ETP, fazem parte do Termo de
Referéncia (TR), que € o proximo documento juntado ao processo. Dos 13 itens que compde o
ETP, 06 se repetem no TR. Segundo Oliveira (2015), as falhas na elaboracao do TR representam
um dos problemas mais comuns relacionados ao sucesso dos processos € compras, € por isso
ocorre esta analise repetitiva dos quesitos obrigatdrios, visando mitigar a possibilidade de erros

no planejamento da compra.

4.3.2.1.3.Termo de Referéncia

O TR estd previsto no art. 3°, inciso I da Lei n® 10.520/02, que institui o Pregdo e foi
regulamentado em 2019 por meio do Decreto n® 10.024/2019 e esta presente na nova Lei de
licitagdes, de n® 14.133/2021.

O documento da Unila foi elaborado a partir dos modelos sugeridos pela CCCL no
despacho de autorizacao prévia e como ja pontuado acima, ele tem base nos estudos técnicos
preliminares e contém uma série de pressupostos que cabe no ETP evidenciar, a exemplo do
problema a ser resolvido e a melhor solugdo dentre as possiveis, de modo a permitir a avaliagao
da viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental da contratacdo, por isso a integra¢do dos
dois documentos ¢ de extrema importancia. Um ponto importante observado, € ndo previsto no
ETP, esta relacionado as sangdes aplicaveis, para o caso de problemas na fase de licitacao ou
de execucao contratual.

Finalizados estes documentos, consta no processo um despacho com observagdes
adicionais sobre os itens nao previstos inicialmente, denotando que houve nova checagem de

conformidade dos documentos visando mitigar erros.
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4.3.2.1.4.Aprovagado do ETP e TR

O processo foi tramitado para a CCCL, que ao receber, juntou um Checklist para verificar
requisitos da instrugdo processual, e assim mitigou riscos quanto a erros ou omissoes, evitando
retrabalhos futuros. Esta andalise conclui pela aprovagdo do ETP, bem como do TR ¢ autoriza a

divulgagdo da Inteng¢do de Registro de Pregos.

4.3.2.2.Regras para escolha do fornecedor

Segundo consulta aos registros historicos de processos sancionatérios da Unila, a fase
licitatoria (ou execugdo do certame) ¢ 0 momento em que mais se consolidam os riscos, € a
fixacdo de regras para escolha do fornecedor perfaz um ponto importante para analise e
prevencdo aos problemas. Importante registrar que o procedimento sancionatorio ¢ deveras
burocratico e moroso, € o grande nimero de processos autuados anualmente na Unila gera uma
excessiva carga de trabalho a instituicao. Maiores detalhes acerca destas sangdes sao descritos
no grafico 3 da secao 4.3.3.3.

Buscando evitar os problemas que levam a aplicacdo de sangdes as empresas, foram
incluidas exigéncias para que, a partir da escolha de um fornecedor devidamente capacitado —

técnica e financeiramente, os riscos de inexecugao do objeto sejam mitigados.

4.3.2.2.1.Inten¢do de Registro de Pregos

A Intencao de Registro de Precos (IRP) consiste em um procedimento eletronico que
divulga o TR no Comprasnet em busca de instituicdes que tenham interesse no objeto a ser
licitado para compartilhar o procedimento de compras. Caso alguma instituicdo tenha a
necessidade de comprar o mesmo objeto, o procedimento pode ser compartilhado o aumento
das quantidades pode reduzir o valor do produto, em virtude do ganho de escala provocado pelo
aumento no volume de aquisicoes. Todavia, a IRP ndo teve manifestagdao de 6rgados interessados

€ o certame seguiu restrito a Unila.
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4.3.2.2.2.Edital

O Edital, elaborado pelo Departamento de Licitagdes (Delic), traz nas primeiras paginas
uma série de informagdes e requisitos da contratacdo resumidas em um quadro, que quando
publicado, podem ser facilmente acessados e compreendidos pelos interessados no certame,
mitigando interpretagdes equivocadas que possam comprometer ou atrasar a execu¢do da
compra.

O Edital juntado ¢ aquele sugerido pela CCCL em sua autorizagao prévia e consiste em
uma adaptacdo do modelo disponibilizado pela Advocacia Geral da Unido (AGU), que, além
da fungdo de assessoramento ao Executivo Federal, também disponibiliza modelos que devem
ser utilizados e orientam a manter a regularidade dos textos finais.

A andlise observou que o documento contém anotagdes e grifos inseridos pela Delic de
modo a deixar explicito o que foi modificado no momento da edicdo. Neles, € nitida a
preocupacdo com as condi¢des econdmicas dos participantes, assim como da comprovagao de
sua regularidade, pois estes sao motivos frequentes de desclassificacdo de licitantes. Quando
estes fatores nao sao identificados de forma prévia, causam graves prejuizos a execugao, como
abordado de forma pormenorizada adiante, no topico correspondente a execucao contratual. Ha
de ser observado que os documentos do certame sdo alvo de exame de legalidade pela
Procuradoria Federal junto a Unila, assim como por auditoria interna ou externa, e estes grifos
podem mitigar os riscos de erros na interpretagdo dos ajustes, pois fica registrado o motivo pelo
qual se editou a minuta ou se inseriu uma determinada informacdo, visto o carater
predominantemente legal desta peca processual.

Outras alteragdes ainda compreendem instrugdes sobre como a Unila trata os
procedimentos correlatos a secdo de lances do Pregdo, assim como delimita a forma e o
conteudo da proposta, que deve conter uma descrigdo detalhada do objeto e ndo identificar o
licitante, para fins de compliance, além de pontos de mitigacao de riscos oriundos da execucao
eletronica do Pregdo e sdo atributos empregados para assegurar as melhores condi¢des para a
legalidade e legitimidade dos atos do Pregoeiro sem prejudicar o andamento do certame,
buscando dar celeridade as agdes da equipe responsavel pela licitagao.

O Edital, por se tratar de um documento que disciplina o certame e propde a formalizagao
da compra, traz como anexos:

e Termo de Referéncia — elaborado pela SACT a partir do modelo AGU
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e Modelo de proposta de precos — modelo pré-definido pela AGU.

e Minuta de carta de empenho — modelo pré-definido pela AGU e utilizado em
aquisi¢des de pequeno vulto com prazo de entrega menor de 30 dias. Este
procedimento ¢ simplificado e economiza tempo e recursos humanos da
instituicao.

e Minuta de contrato — Utilizado quando ndo ¢ possivel comprar por carta-
empenho. O modelo ¢ pré-definido pela AGU, com pequenos ajustes propostos
pelo Departamento de Contratos (Decon).

e Minuta da APR — Modelo pré-definido pela AGU.

e Norma Operacional DIRAD — Considerado ser um exemplo de boas praticas da
administracdo, o documento ¢ utilizado para balizar, quando necessario, os
procedimentos de aplicagdo de penalidades e aplicacdo de sangdes contratuais.

Ao finalizar a elaboracdo e ajuste das pecas processuais, a Delic confere toda a
documentacao utilizando um checklist, mais uma vez mitigando problemas oriundos da
omissao ou falta de documentos na instrugdo processual. No caso em estudo, este procedimento
observou a falta do ETP no formato digital, documento necessario conforme previsao legal.

O ETP Digital tem o contetdo andlogo aquele ETP anteriormente abordado, e diferente
apenas em seu ambiente que ¢ digital, pois € parte de um sistema em implantagao pelo Governo
Federal, o Comprasnet 4.0 - uma alusdo a Industria 4.0. Segundo o portal de compras do
Governo Federal °, o sistema devera ser tnico e integrado, permitindo a operacionalizacio e
controle de diversas etapas ao longo do ciclo de vida da compra publica, ampliando a

disseminagdo de boas praticas no setor publico.

4.3.2.2.3.Revisdo - ETP Digital e TR

Para sanear o apontamento, a SACT juntou o ETP Digital e aproveitou para atualizar o
TR. Segundo o despacho 209/2020/SACT, as alteragdes foram necessarias para ajustar os

documentos a legislagdo, segundo os mais recentes entendimentos da Procuradoria Federal

? https://www.gov.br/compras/pt-br/sistemas/comprasnet-siasg
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junto a Unila, registrados em andlises elaboradas em outros processos de compras similares.
Esta postura demonstra que a SACT trabalha com ferramentas de analise e mitigagdo de risco
em forma de PDCA, considerando as aquisigdes como um processo que ¢ padronizado e
replicado, e assim podem receber melhorias, observados os erros e acertos.

Retornando o processo ao Delic, este redigiu o despacho 1913/2020/Delic e seu conteudo
retrata uma analise para a “finalizag@o da instrugdo prévia”. O documento faz um resumo de
todo o processo e indica quais etapas ja estdo completas, elaborando breve relato de cada uma
delas. Cita ainda a ordem e a numeragdo dos documentos dentro do processo, assim como 0s
encaminha para aprovagdo do TR e da ETP, vez que este ultimo foi ajustado apods a primeira
aprovacgao.

Esta etapa remete a mais uma andlise da instru¢do processual e compreende nova rodada

de gestao de riscos elaborada pelo departamento.

4.3.2.2.4. Autorizagdo prévia

O processo entdo foi encaminhado para a CCCL, que efetuou nova analise dos
documentos (TR e ETP) e os aprovou, assim como encaminhou ao Pro-reitor da PROAGI para
que tomasse conhecimento das medidas estratégicas adotadas. Esta tramitagdo demonstra um
mecanismo de governanga, pois € neste momento que a autoridade maxima da area de compras
toma ciéncia das acoes efetuadas em relagdo ao planejamento proposto no PDI. Ciente destes
encaminhamentos, a autoridade tem a discricionariedade de solicitar ajustes, indeferir ou
aprovar. No caso em estudo, os caminhos adotados foram validados e aprovados, sendo que a

autoridade encaminhou o processo para analise da legalidade por parte da Procuradoria Federal.

4.3.2.2.5. Analise de legalidade

A andlise da regularidade juridica ¢ realizada pela Procuradoria Federal, que atua junto a
Unila, e se restringe aos aspectos legais. O procedimento ¢ considerado consultivo, pois os
apontamentos efetuados ndo tém o conddo de impor ao gestor que acate estas orientagoes, €

neste caso passa a assumir inteiramente a responsabilidade por sua conduta, mas também pode
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ser considerada como uma ferramenta de mitigagdo de riscos.

Foi possivel observar que no bojo da andlise juridica, sdo elencados todos os documentos
até agora juntados no processo e sdo abordados os pontos necessarios para que a documentagao
licitatoria esteja completa e devidamente autorizada, nos termos da legislacao. Considerando
que nao ¢ objetivo deste estudo adentrar ao mérito dos procedimentos legais, ¢ que na sua
conclusdo o procedimento manifestou seus apontamentos quanto a necessidade de ajustes, mas
sanados, haveria sua aprovagdo as minutas apresentadas e seus anexos. Esta etapa muito se
assemelha a um checklist de legalidade, mas elaborado de forma descritiva e minuciosa pela

autoridade que o redigiu.

4.3.2.2.6.Revisdo

Os apontamentos elaborados pela Procuradoria Federal foram entdo objeto de revisdo por
parte dos responsaveis pela instru¢do processual. Basicamente os ajustes em relagdo a minuta
do edital foram sanados pela Delic com o ajuste da redacao de algumas clausulas, que tiveram
também reflexo na minuta do contrato.

Outro ponto que necessitou esclarecimento esteve relacionado as autorizacdes do
Ministério da Educacdo. Estes aspectos foram sanados pela CCCL em seu despacho
273/2020/CCCL, onde esclarece que por ser uma licitagdo na modalidade Registro de Precos
para futura contratacdo, o Reitor ¢ a autoridade competente para autorizar a presente celebragao,
o que se dara quando da formalizagdo do contrato.

Foram ainda elencados outros esclarecimentos acerca da inclusdo da compra no
planejamento institucional e da sua essencialidade quanto a satisfacdo do interesse publico, mas
concluindo que todas estas informagdes ja constavam no processo, citando o TR e o ETP. Ao
final da revisdo foram encaminhados para a Autoridade maxima da area, para aprovagdao. A
completude de informagdes no despacho denota grande conhecimento do gestor acerca dos atos
processuais, e consiste em documento que demonstra a governanga do processo, pois existe

aqui evidéncias de lideranca, comando e controle.
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4.3.2.2.7. Aprovagdo

Apo6s tomar conhecimento dos ajustes, o Pro-reitor da PROAGI aprovou os documentos
que compdem o procedimento licitatorio e assinou digitalmente as minutas cadastradas pelo
Delic. Existe ainda um despacho formal onde consta tal aprovagdo, que serd abordada no

proximo topico.

4.3.3.Selecao do fornecedor (fase externa)

O processo licitatorio do Pregao eletronico inicia-se com seu planejamento e prossegue
até a assinatura do respectivo contrato ou emissao de documento correspondente. O mapa desta

fase € objeto da Figura 16.

Figura 16- Mapa da sele¢do do fornecedor
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Os proximos topicos abordam especificamente a fase externa ou executoria, momento no
qual ocorre a divulgagdo publica da licitagdo, sucedida pelas demais subfases que seguem, nas

quais sao abordados os aspectos operacionais relevantes encontrados em cada uma delas.

4.3.3.1. Autorizacdo

A autorizacao para publicacdo do processo licitatorio ocorre também por meio de
autorizacao para a publicagdo da fase externa do certame.

Esta etapa consiste em mecanismo de governanga do processo, pois ¢ 0 momento que a
autoridade assume a responsabilidade pela continuidade do processo, perfazendo assim mais
um instrumento de lideranga, comando e controle. Caso houvesse alguma duavida acerca dos
procedimentos ou da necessidade do objeto, neste momento a autoridade deveria se manifestar.
No caso em estudo ndao houve manifestagdo contraria, e assim se conclui que os procedimentos

até entdo elaborados estdo alinhados as regras legais e rotinas de controle da institui¢ado.

4.3.3.2. Publicacdo

O Pregao foi publicado no dia 02/09/2020, e a disponibilizagao dos documentos no portal
Comprasnet ocorreu a partir de 03/09/2020. A data para abertura da licitagdo foi o dia
16/09/2020. Neste periodo, os licitantes souberam quais bens a Unila necessitava e qual o valor
estabelecido como referéncia e a partir disso, verificaram seu interesse no certame e formularam

propostas para participar da fase de lances.

4.3.3.2.1.Impugnagdo e esclarecimentos

Ocasionalmente, algumas questdes causam duvidas aos licitantes, e para mitigar
problemas no momento da execugdo existe a possibilidade se encaminhar duvidas. No presente
estudo foram observadas duvidas quanto ao prazo de entrega de 60 dias para o item 5.1 do

anexo 1, que segundo entendimento do licitante ¢ muito curto, sendo necessario dilatar para
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150 dias por tratar-se de itens com fabricacdo muito especifica que demandam produgdo por
encomenda. O questionamento foi alvo de analise por parte da SACT e resultou em ajustes do
TR, pois considerou pertinente conceder maior prazo para a entrega de bens de origem

importada.

4.3.3.2.2. Auditoria ALICE

Na data de 14/09/2020, o Sistema de Analise de Licitacdes e Editais (Alice), selecionou
automaticamente o certame para analise em razdo da materialidade, considerando o valor
estimado de R$ 776.083,88 (setecentos e setenta e seis mil oitenta e trés reais e oitenta ¢ oito
centavos). Consta no processo correspondéncia da Controladoria Geral da Unido no Estado do
Parand, onde informa que tomou conhecimento da publicacao do referido Edital por meio de
alerta do Sistema Alice, uma ferramenta que utiliza tecnologias baseadas na Inteligéncia
Artificial e avalia de forma automatica editais de licitagdo em busca de irregularidades, fraudes,
desvios e desperdicio de recursos publicos.

A equipe de auditoria observou possivel falha na estimativa de precos do Edital de
Licitagdo n° 31/2020, informando que estes pontos podem trazer prejuizos na aquisicdo do
objeto licitado, em razdo de possivel sobre-pre¢o decorrente da metodologia de calculo adotada.

Em resposta, os apontamentos foram repassados a SACT que justificou os procedimentos
adotados para a coleta de pregos. Segundo as informagdes contidas na sua justificativa, a
pesquisa de precos foi elaborada de acordo com os parametros legais, seja pelo modo que fez
sua prospeccao de cotacdes — utilizando o painel de precos do Comprasnet e pesquisa de
mercado com fornecedores, quanto pela metodologia de calculo — utilizando a média de valores.

Houve ainda questionamento da CGU em relagdao a qual autoridade deve justificar a
metodologia de célculo, sendo a SACT cautelosa na resposta. Ao Ser encaminhado a CCCL,
houve posicionamento de que tal justificativa ¢ de responsabilidade da area demandante, no
caso a SACT.

O reflexo de todas estas justificativas foi convertido em uma nova versao do TR, que
abarcou tanto o ajuste de prazos para entrega, quanto o ajuste dos valores oriundos de erro de
calculo, resultando em diferenga de R$ 0,15 (quinze centavos de reais). Embora este ajuste

tenha pouca relevancia financeira, demonstra que existe uma preocupac¢do constante com a
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reavaliagdo dos documentos buscando a melhoria continua, tipico do ciclo PDCA.
O documento TR foi novamente aprovado pela autoridade competente da CCCL, e o

Pregao foi remarcado para 19/10/2020.

4.3.3.3.Apresentagdo das propostas

Apos a divulgacao do edital no enderego eletronico, os licitantes encaminham a proposta
com a descri¢ao do objeto ofertado e o prego e, se for o caso, o respectivo anexo.
e Item 1 - Foram apresentadas 2 propostas com valores idénticos ao que foi
estimado pela Administragdo, R$ 27.179,80.
e eltem 2 - Foram apresentadas 3 propostas com valores entre R$ 39.478,00
(valor estimado pela Unila) e R$ 100.000,00.
e e[tem 6 — Foram apresentadas 4 propostas com valores idénticos ao que foi
estimado pela Administragdo, R$ 11.783,00.
Estas propostas consistem no valor inicial a ser vencido da fase de lances, objeto do

proximo topico.

4.3.3.4.Secdo de lances

Este ¢ 0 momento no qual todos os interessados em vender competiram, na forma de um
leildo reverso, com lances sempre de valores menores que de seu concorrente. Ao chegar em
um valor que considerou ser o mais vantajoso para a Administracdo, o pregoeiro encerrou a
fase de lances e convocou o fornecedor que forneceu o menor prego para encaminhar
novamente sua proposta ajustada ao valor ofertado, para validagdao no prazo editalicio de 04
(quatro) horas. Ao receber a proposta, o pregoeiro suspende a sessdo para que a equipe técnica
possa validar seu conteudo. Caso a decisao seja aceitar a proposta, o objeto ¢ homologado e se
encerra a disputa

Tal procedimento estd previsto na legislagdo, mas consiste em mecanismo de gestdo de
riscos, pois evita que o fornecedor alegue posteriormente erros na elaboragao de valores, ou

mesmo para a administracdo no sentido de confirmar a descri¢do detalhada do objeto e sua
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aderéncia as especifica¢des do edital.
Todavia, dados historicos obtidos a partir do estudo de processos de sangdes contratuais
autuados pela Unila indicam que esta fase perfaz o ponto de maior vulnerabilidade dos

processos licitatorios na instituicdo, como revela o Grafico 3:

Grdfico 3 — Sangoes contratuais
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Considerando apenas os problemas ocorridos nas licitagdes de materiais e equipamentos,
os numeros do grafico 3 indicam que a maior parte dos procedimentos sancionatdrios teve
origem na fase licitatoria tendo como objeto a ndo apresentagdo da proposta pelo fornecedor.
Nos anos de 2018 e 2019 os nimeros tiveram um aumento expressivo, retornando a estabilidade
nos anos posteriores, lembrando que para 2021 os dados foram atualizados até¢ o més 08 e que
estes dois ltimos anos foram acometidos pela pandemia da Covid-19.

Em andlise as atas dos pregdes que originaram as sangodes, foi possivel observar um
intervalo de tempo consideravel entre a convocag¢ao do Pregoeiro e a efetiva validacao das
propostas pela area demandante. O mesmo ocorreu com o objeto de estudo e esta detalhado no
proximo topico. Observe que enquanto a Unila valida a proposta — demorando vérios dias, os
demais competidores do certame estdo legalmente obrigados a aguardar a decisdo. Caso seja
desclassificado, a Unila convoca o préoximo colocado e se repete a rotina de validagdao da
proposta resultando em uma “fila” de fornecedores aguardando sua vez para entregar a proposta
atualizada. Se ndo estiver atento ao sistema Comprasnet, ele ¢ desclassificado e podera ser
sancionado pela Unila.

Ocorre que em alguns certames sao chamadas as propostas classificadas em posi¢des de
numero 10, 12, 15, e nestas hipdteses este prazo ¢ sucessivamente replicado e pode ensejar um

enorme risco, tanto para a Unila — que terd um prazo dilatado para finalizar sua compra, com
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um custo maior, quanto para os fornecedores — que ficam reféns do sistema e devem engrossar
seus custos com fileiras de colaboradores atentos aos pregdes que duram meses, sob pena de
serem multados ou até impedidos de licitar.

Informagdes prestadas pelo Pregoeiro indicam que a legislagdo ndo prevé meios para
mitigar este risco, € como agente publico incumbido naquele momento da tarefa de selecionar
o melhor fornecedor por critérios objetivos estabelecidos no edital, ndo lhe resta margem de
discricionariedade para modificar este cenario. Ainda sinalizou informando que o pregoeiro nao
faz gestdo de riscos, pois tal incumbéncia ¢ da area demandante da compra — responsavel pela
elaboracdo do ETP e do TR. Todavia, na andlise abaixo elaborada acerca da validagdo das
propostas dos itens objeto de estudo, pode se concluir existe sim uma prevengao aos riscos de

uma compara inadequada, mas pode resultar em aumento do valor da compra pretendida.

4.3.3.5.Andlise das propostas

Nesta fase as propostas que nao estejam em conformidade com os requisitos estabelecidos
no edital sao desclassificadas. A desclassificacdo de proposta deve ser sempre fundamentada
e registrada no sistema, com acompanhamento em tempo real por todos os participantes. O
fornecedor que teve sua proposta excluida para um determinado item, estard definitivamente
fora das fases seguintes do Pregdo, para esse item.

No processo ha uma planilha de controle elaborada por um grupo de profissionais de
diferentes areas técnicas, na qual se observam propostas recusadas. O procedimento que sera
abaixo relatado demonstra que ha interagdo, comunicagdo e consulta entre o pregoeiro € a area
técnica demandante, de modo que os possiveis riscos de uma proposta que nao condiz com o
produto que se pretende adquirir, sejam mitigadas ao maximo. Perfaz uma sistematica de gestao
baseada na governanga da compra, de modo que a qualidade do produto ¢ foco da analise, € nao
o valor final, muito embora este seja o marco inicial do procedimento.

Item 1 - O melhor lance foi de R$ 24.400,00, sendo a empresa convocada para encaminhar
a proposta ajustada em 19/10/20, mas ap6s 11 dias, a empresa foi desclassificada, pois o produto
ofertado ndo cumpriu com os requisitos técnicos previstos no edital. O fornecedor entrou com
recurso, alegando que seu equipamento cumpre com as especificagdes. As tratativas foram

elaboradas diretamente com a 4rea técnica da SACT, que por fim elaborou manifestagao
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detalhada do motivo da desclassificacdo e finaliza informando que a andlise técnica ndo
cometeu equivoco, e sim estad muito atenta as questdes do TR, visando adquirir itens de extrema
necessidade para os laboratorios de ensino e pesquisa da Unila, com atendimento as suas
necessidades, o que ¢ totalmente desejavel e coerente com as legislagdes vigentes.

Ainda em relagdo ao item 1, a SACT destaca que buscar a economicidade e a melhor
vantagem para a Administracdo ¢ seu maior dever, e para que isso seja possivel ele deve ser
totalmente aderente ao TR, de maneira que possa viabilizar a aquisicdo de equipamento
compativel as demandas. Houve entdo a convocacao do segundo colocado no dia 30/10/20, ao
valor de R$ 25.000,00 que na mesma data encaminhou sua proposta ¢ 6 dias depois foi
declarado vencedor do item.

Item 2 - O melhor lance foi de R$ 34.300,00, sendo a empresa convocada para encaminhar
a proposta ajustada em 19/10/20, mas apds 16 dias, a empresa foi desclassificada pois segundo
registros o produto ofertado ndo cumpre com os requisitos técnicos previstos no edital. Como
o fornecedor ndo entrou com recurso a esta decisdo, o segundo colocado foi convocado no dia
05/11/20, ao valor de R$ 34.700,00, e na mesma data encaminhou sua proposta e 1 dia depois
foi declarado vencedor do item.

Item 6 - O melhor lance foi de R$ 5.780,00, sendo a empresa convocada para encaminhar
a proposta ajustada em 19/10/20. Ap6s 11 dias, a proposta foi declarada vencedora do item.

Em relacdo ao procedimento operacional em si, ndo obstante ao prazo de resposta, ¢
possivel observar interagcdo das partes envolvidas a partir da troca de informagdes por e-mail e
perfaz instrumentos de comunicacao e consulta sobre determinado aspecto do objeto licitado.
Esta intera¢do resulta em atividade de comando e controle, vez que o pregoeiro comanda a
SACT a validar a proposta, controlando os prazos junto ao Comprasnet. Esta rotina denota
governanga do procedimento e dé credibilidade as ag¢des registradas no processo.

Em relagdo aos riscos, considerando que este ponto do processo ¢ permeado por fatores
de ordem externa, a experiéncia e a avaliagdo criteriosa dos atores envolvidos na valida¢do da
proposta se tornam importante barreira. A oferta de um item com o menor valor nem sempre se
coaduna com a ideia de melhor proposta, pois o item ofertado pode ter uma qualidade inferior
e assim nao atender as necessidades da aquisicao pretendida. Tal pensamento pode ser melhor
compreendido relembrando os conceitos de sustentabilidade, cuja durabilidade e critérios

ambientais - como economia de energia, devem ser considerados no momento da compra.
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4.3.3.6.Habilitacdo

A habilitagdo consiste em aferir se as empresas declaradas vencedoras dos itens detém as
condi¢des legais previstas e exigidas no Edital. E o momento que se conferem as certiddes
fiscais, situacdo econdmica e andlise dos requisitos da Pessoa Juridica (caso tenha algum
beneficio em fung¢do de ser Micro ou Pequena empresa).

Considerando que uma mesma empresa venceu diversos itens, houve o agrupamento das
propostas para fins de habilitagdo e posterior assinatura de ata, procedimento que facilita o
trabalho e economiza tempo, pois reduz a quantidade de papéis a serem objeto de analise.

Considerando que este procedimento demanda diversas consultas aos canais de
verificagdo do Governo Federal (SICAF, CGU, TCU,), além de outros procedimentos legais
necessarios, consta no processo um Checklist de verificagdo para orientar o pregoeiro € mitigar
o risco de que algum dos procedimentos seja esquecido. Além desta verificagdo, consta uma
planilha de acompanhamento onde ¢ possivel observar com clareza qual o vencedor de cada
item, o modelo e marca do produto ofertado, qual o valor estimado e o melhor lance. Ao final,
a planilha traz um calculo da vantagem econdmica obtida no certame, que no caso em estudo

atinge o percentual de 16,99%.

4.3.3.7.Adjudicagdo

Para finalizar sua atuagdo no certame, o pregoeiro adjudica como licitante vencedor
aquele que ofertou o menor preco e atendeu as exigéncias constantes do edital, relata as
principais intercorréncias, a vantagem econOmica, os itens desertos e cancelados e da sua
posi¢do quanto ao desfecho do recurso apresentado em relagao ao item 01 (abordado no tépico
4.3.3.4).

Tal postura demonstra que o pregoeiro utiliza de um sistema independente de informagdes
para lhe auxiliar na condu¢do do Pregdo do Comprasnet. Este sistema conta com checklists,
planilhas de apoio e anotagdes, que em conjunto com os relatoérios do Comprasnet completam
seus mecanismos de governanca, que ficam expostos no processo na forma do despacho que
encaminha para o superior, o Coordenador da CCCL, que verifica a conformidade dos atos em

uma assertiva cadeia de lideranga, comando e controle. Estes procedimentos mitigam erros,
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evitam conluios e denotam uma linha de defesa que tem o papel de compliance’’.

4.3.3.8. Homologacgao

A homologacao da licitagao ¢ de responsabilidade da autoridade competente, que no caso
em pauta ¢ o Pro-reitor da PROAGI, e serd realizada diretamente no sistema apos:

- adjudicacgao, pelo pregoeiro, dos itens sem recurso;

- decisdo dos recursos;

- adjudicagdo, pela Autoridade Competente, dos itens com recurso;

- confirmada a regularidade dos procedimentos adotados pelo pregoeiro.

No momento da efetivagdo da homologagdo do Pregdo, o resultado da licitagdo sera
enviado automaticamente para o sistema de pregos praticados do SIASG, sendo gerado o termo
de homologacao que sera incluso no rodapé da ata do Pregdo.

Este Pregdo teve recurso somente para o item 1, que foi julgado improcedente pelo
pregoeiro e sua equipe. Este item, assim como os demais foram homologados pelo Pro-reitor
da PROAGI, embasado pelas informagdes gerenciais fornecidas pelos mecanismos de
governanga e controles eletronicos utilizados no processo. Estes mecanismos demonstram ser
eficientes ao passo que todas as tramitacdes foram elaboradas em poucas horas. E possivel
verificar que o despacho do pregoeiro encaminhando o processo para seu superior foi assinado
em 09/12/20 09°36°°, e a homologa¢ao do resultado pelo Pro-reitor ocorreu na mesma data,
09/12/20 14°44°’, ou seja, pouco mais de 5 horas depois. Concluida a homologagao de todos

os itens, foi dada a publicidade do resultado e finalizado o Pregao.

4.3.4.Gestao do Contrato.

Findo o processo de selecao do fornecedor, este deverd assinar a ARP para que possa

' No ambito institucional, compliance € o conjunto de disciplinas a fim de cumprir e se fazer cumprir as normas legais e regulamentares, as
politicas e as diretrizes estabelecidas para o negocio e para as atividades da institui¢do ou empresa, bem como evitar, detectar e tratar quaisquer

desvios ou inconformidades que possam ocorrer.
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futuramente entregar o bem, a critério da Unila. A assinatura e gestdo da ARP ocorre em um
processo distinto daquele que contém a oficializagdo da demanda, Planejamento e Seleg¢do do

fornecedor, como pode ser observado no mapa da Figura 17.

Figura 17 - Mapa da Gestdo do contrato
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Considerando a data da licitagdo, a legislacdo previa que para os casos em que o valor do
bem seja inferior a R$ 176.00,00 e que o prazo para entrega seja menor do que 30 dias, ndo ¢
exigido contrato e a aquisi¢do pode ser formalizada por meio de simples envio do empenho no
mesmo processo, procedimento que simplifica a tramitagdo e agiliza a compra. Todavia, os
itens que sdo objeto do estudo tém prazo de entrega de 150 dias, sendo necessaria a formalizagao
do Contrato.

Para fins de comunicagao e controle, apos a formalizacao das ARP’s, (objeto de discussao
do proximo tdpico) o setor responsavel por esta tarefa registra no processo um despacho
informando para a 4rea demandante da aquisi¢do o nimero da ARP, assim como do respectivo
processo no qual se fard a gestdo do seu saldo. Neste ponto tem fim o processo licitatorio,

entrando em cena os processos de gestao da ARP.
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4.3.4.1.Ata de Registro de Precos

O Sistema de Registro de Precos (SRP) consiste em um conjunto de procedimentos para
registro formal de precos de produtos, ou de prestacao de servigos, para contratagdes futuras. A
Ata de Registro de Pregos (ARP) ¢ o documento que garante 8 Administragdo que aquele item,
objeto do Pregdo, serd fornecido pelo valor e demais condi¢des propostas pelo vencedor do
certame, pelo prazo de 01 ano.

Considerando que o procedimento depende de varios agentes, apds a homologacao do
resultado do Certame, o processo licitatorio ¢ fragmentado em tantos quantos forem os
vencedores do PE. No caso em estudo, foram firmadas 10 ARP’s, sendo que destas, e de acordo
com 0s objetivos propostos, tem-se atencao as de nimero 188/2020 e 191/2020.

A ARP representa o compromisso estabelecido entre a Unila e os fornecedores, com
condi¢des da aquisi¢do inalteradas por um periodo pré-estabelecido — normalmente, um ano.
No entanto, o SRP apresenta uma peculiaridade: o 6rgdo publico ndo ¢ obrigado a efetuar a
aquisicdo pois trata-se de um cadastro de produtos e fornecedores, selecionados mediante
prévio processo de licitagdo, para eventual e futura contratagdo de bens e servigos por parte da
administracao, por isso ¢ necessario ter governanga de todas as ARP’s do 6rgdo, a fim de que
o saldo disponivel para compras seja bem utilizado durante todo o periodo de sua vigéncia.

Segundo consulta aos servidores da 4rea de Compras, existe uma planilha on-line e
compartilhada na qual sdo controlados os saldos e vencimentos de cada ARP. Também existe
uma planilha para controlar os empenhos solicitados, aqueles ja emitidos e os ainda nao pagos.
Estes procedimentos demonstram que ha governanga no saldo da ARP, pois o controle efetivo
destes nimeros evita riscos relativos a emissdo de empenhos em atas vencidas, sem saldo ou
para aquelas ja empenhadas e proporciona mais um canal de controle.

Em relacdo a instrugao do processo, logo na justificativa de abertura consta o registro de
enderegos eletronicos e instrugcdes para que o interessado possa acessar o Termo de
Homologagdo e a Publicacdo do Resultado, assim como outros documentos eletrénicos do PE
31/2020. Os mesmos documentos também se encontram encartados no processo, revelando uma
preocupacgdo em comprovar, de forma cabal, a veracidade dos atos anteriormente elaborados
pela equipe responsavel pelo certame. Como nao ha registros no processo de como se procedeu
a assinatura da ARP, foram solicitadas informacdes a Dicom, que por e-mail relatou o

procedimento padrdo:
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Nos fazemos o contato inicial por e-mail, enviamos o arquivo e normalmente recebemos
por e-mail mesmo, algumas poucas empresas atualmente tém encaminhado o arquivo
fisico. Quando a empresa ndo acusa o recebimento da ata, ou ndo responde com o

arquivo assinado no prazo de 5 dias tteis, nds entramos em contato por telefone.

Esse ¢ o procedimento padrao. Ha excecdes, em que fazemos contato telefonico pedindo

a possibilidade de a empresa assinar em um periodo menor que 5 dias uteis.

No corpo da mensagem constam instrucdes para a empresa, orientando como ela deve
proceder para assinar o documento, seja de forma fisica ou digital, o que evita erros no
procedimento efetuado pela empresa. Tal procedimento ¢ importante para fins de gestdo de
riscos, pois o controle destes prazos ¢ fundamental para que a compra seja concretizada dentro
do prazo pré-estabelecido no edital e evita que eventualmente uma empresa ndo perceba que
recebeu o documento para assinatura. Segundo o procedimento citado, se a empresa nao acusa
ter recebido a ARP para assinatura, o servidor da Unila estabelece contato telefonico utilizando
as informagdes que constam no processo.

Também ¢ fornecido um canal direto para contato, vez que o responsavel pela assinatura
da ARP ¢ diferente daquele que efetuou o certame. Embora isso possa ser apenas uma
segregacdo de fungdes para dividir o trabalho dentre os servidores e departamentos da Unila,
pode-se afirmar que também se trata de um procedimento de Compliance, pois distintos atores
trabalham no processo evitando possiveis desvios de conduta ou mesmo erros no processo.

Assinada a ARP, a efetiva aquisi¢do do bem tem inicio com a solicitagdo de empenho
elaborada pela SACT, em formulario pré-elaborado pela CCCL. Tal documento prevé a
descri¢cao do bem, quantidade, valor total, e justificativa para aquisi¢do, além de informacdes
or¢gamentarias previamente disponibilizadas pela PROPLAN em seu Or¢camento Anual.

Estas informagdes sdo revisadas pela PROPLAN em um formulario e encaminhadas ao
Ordenador de despesas, que anuindo com a aquisi¢do autoriza o empenho da despesa. Trata-se
de procedimento pré-estabelecido que faz parte da rotina institucional. As rotinas existem para
que o fluxo de trabalho se torne agil e confiavel, pois a repeticdo continua dos procedimentos
torna os atores do processo altamente especializados e evita erros. Ao detalhar as despesas,
estes profissionais alimentam um sistema de informacdes que da transparéncia aos atos da
gestdo e controlam os efetivos resultados do planejamento elaborado no PDI, que denota a
governancga dos recursos institucionais.

O Departamento de Finangas conferiu novamente as dotagdes orgamentarias € o empenho
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emitido pelo Departamento de Pagamento e Controle Or¢amentario, demonstrando que hd uma
linha de defesa para evitar erros, pois eventuais equivocos no empenho podem se refletir em
atrasos no pagamento do fornecedor, € imputar 6nus financeiro a Unila por conta de pagamento
de juros de mora ao fornecedor.

Apds a emissdo do empenho, o processo foi tramitado pela Secdo de Conformidade de
Gestdo, que fez nova analise documental utilizando Checklist especifico. A conformidade
contabil dos atos e fatos da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial consiste na
certificagdo dos demonstrativos contdbeis gerados pelo Sistema Integrado de Administracao
Financeira do Governo Federal (SIAFI), decorrentes dos registros da execuc¢do or¢camentaria,
financeira e patrimonial. Tal andlise busca avaliar se todos os requisitos necessarios para
emissdo da Nota de Empenho foram cumpridos, verificando se os registros efetuados pela
Unidade foram realizados em observancia as normas vigentes e se a documentacdo que da
suporte as operagdes registradas esta correta. Consiste em uma linha de defesa responsavel por
evitar futuros questionamentos ou problemas de ordem orcamentéria ou financeira frente a
sociedade ou aos 6rgdos de controle externo.

Emitido o Empenho, o responsavel pela gestdo da ata encaminha o processo para que o
Decon formalize o Termo de Contrato, Giltima etapa antes do fornecimento do bem, e que sera
abordada no proximo topico. Todavia, para finalizar os registros que se referem a este topico,
apos formalizado o Contrato, o Decon insere publicagdo no DOU e um despacho onde informa
o numero do processo autuado para a gestdo do contrato, devolvendo a ARP para gestdo e

guarda na Dicom.

4.3.4.2.Contrato

O ciclo contratual inicia com a solicitagdo do gestor da ARP, acompanhada de uma tabela
onde constam valores, quantidades e fornecedor do produto, para que o Decon possa autuar
novo processo de gestdo de contrato.

Buscando entender como ocorre o procedimento de autuagdo do processo, juntada de
documentos por ordem, ou como o contrato ¢ assinado pelo fornecedor, contatou-se a chefe do
Decon, que informou a existéncia de um manual simplificado de formalizacdo de contratos,

disponivel em uma pasta compartilhada que todos os servidores tém acesso.
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O manual registra passos para a formalizacdo do contrato, a partir da inser¢do de
documentos no processo, em uma determinada ordem, de tal modo que outros, ao fazer a analise
do processo, podem ter acesso rapido a todas as etapas da aquisi¢ao até agora efetuadas. O
manual também estabelece o roteiro que o processo deverd seguir até sua formalizacdo, além
de ter metadados'! que levam o usudrio do manual a modelos de documentos pré-elaborados.

A criagdo e registro de rotinas por meio de manuais de uso interno ¢ uma iniciativa que
facilita o trabalho, além de padronizar o procedimento. Considerando que os processos
tramitam por diversos setores e sdo objeto de analise por cada um dos atores responsaveis pelas
decisdes, a padronizagdo torna o trabalho mais objetivo e traz maior confiabilidade aos gestores.
Além deste aspecto, a disponibilizacdo de modelos por metadados otimiza o tempo de trabalho
que seria utilizado buscando os arquivos em pastas e anula a possibilidade de se utilizar um
modelo errado, perfazendo assim mais uma ferramenta de gestdo de riscos. Informagdes
fornecidas pelo Decon indicam que este manual ¢ periodicamente ajustado, conforme se
percebem oportunidades de melhoria, em um ciclo PDCA.

Com esta instru¢do inicial, o Decon confere se todos os requisitos legais estdo presentes
para entdo ajustar o termo de contrato de acordo com as quantidades empenhadas. Neste
momento o contrato ¢ encaminhado por e-mail ao fornecedor, para que este insira sua assinatura
eletronica no documento digital. Na mensagem consta link onde o fornecedor tem acesso ao
processo eletronico do contrato, e podera tirar eventuais duvidas. Também consta alerta
explicito ao fornecedor para que este ndo proceda ao fornecimento do produto, vez que esta
fase ¢ de responsabilidade dos fiscais e ocorrera em momento oportuno com o envio da ordem
de fornecimento.

O Decon acompanha as mensagens para que 0s prazos para assinatura do contrato pelo
fornecedor sejam cumpridos, mitigando a necessidade de aplicar san¢des contratuais. Uma vez
que o fornecedor encaminha o contrato assinado, ele ¢ juntado como anexo em um despacho
que relata a situacdo da preterida contratagao, dando conta que a empresa esta devidamente
habilitada, ndo esta impedida de contratar e a respectiva despesa estd devidamente autorizada e

empenhada.

' Metadados, ou Metainformagao, sdo dados sobre outros dados. Um item de um metadado pode dizer do que se trata aquele dado, geralmente
uma informagao inteligivel por um computador. Os metadados facilitam o entendimento dos relacionamentos e a utilidade das informagdes

dos dados.
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O despacho representa uma rotina de comando e controle, comunicando para a autoridade
superior da Unila que todas as fases do certame ja foram vencidas e estdo em conformidade
com os normativos legais, buscando assim prover informagdes e seguranca para que possa
enfim firmar o Termo de Contrato.

Outra evidéncia da governanga se observa no despacho da Reitoria, que precede a
assinatura do contrato. Nele a autoridade demonstra ter ciéncia dos atos processuais anteriores,
a exemplo do exame de legalidade e das suas recomendagdes, que verificadas e atendidas dao
suporte para a assinatura. Desta maneira, a autoridade entende que os riscos do processo
licitatorio foram evitados e que o resultado obtido no certame é o melhor para a necessidade
definida pela SACT na elaboracdo da ETP, anuindo com todos os atos até entdo formalizados.

O contrato assinado entdo € langado nos sistemas do Governo Federal pelo Decon e pela
PROPLAN, que afere novamente a nota de empenho e registra o contrato, em nova rodada de
informagdes para alimentar os sistemas institucionais de controle orcamentario. Efetuados os
registros, o Decon envia ao fornecedor, por e-mail, o contrato assinado digitalmente juntamente
com copia do DOU informando novamente de que a ordem de fornecimento sera emitida pelo
gestor/fiscal em momento oportuno, devendo o fornecedor aguardar para iniciar o
fornecimento. A assertiva decorre da possivel necessidade de adaptagdo de espagos para receber
a aquisicdo, e evita que a aquisicdo chegue a Unila e ndo tenha seu local correto para
armazenamento.

A nomeagao de fiscais segue aos normativos legais e esta compreendida no manual de
formalizagdo de contratos do Decon. O termo “fiscais” ¢ utilizado habitualmente para definir a
equipe de fiscalizagdo, porém esta equipe € composta por duas figuras com distintas fung¢des: o
Fiscal e o Gestor do contrato.

Cabe ao Gestor a coordenagdo das atividades relacionadas a fiscalizagdo técnica,
administrativa, setorial e pelo publico usuario, bem como dos atos preparatérios a instrugao
processual € ao encaminhamento da documentagdo pertinente ao setor de contratos para
formalizag¢do dos procedimentos quanto aos aspectos que envolvam a prorrogacao, alteragdo,
reequilibrio, pagamento, aplicagdo de sangdes, extingdo dos contratos, dentre outros; ele deve
ainda acompanhar seu saldo, registrar tempestivamente todas as ocorréncias (ordens de servigo,
comunicagdes importantes, pagamentos, problemas,) e manter o livro do fiscal no SIPAC
atualizado durante a vigéncia do contrato.

Ao Fiscal cabe a fiscalizacdo técnica, nos termos do art. 40, II IN 05/2017, o
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acompanhamento com o objetivo de avaliar a execugdo do objeto nos moldes contratados e, se
for o caso, aferir se a quantidade, qualidade, tempo e modo da prestagdo dos servigos estdo
compativeis com os indicadores de niveis minimos de desempenho estipulados no ato
convocatorio, para efeito de pagamento conforme o resultado; Deverd também registrar
tempestivamente todas as ocorréncias (pagamentos, problemas, ordens de servigo) e manter o
livrto do fiscal no SIPAC (Portal administrativo>contratos>fiscalizacdo>Livro do Fiscal)
atualizado durante a vigéncia do contrato.

A operacionalizacdo desta nomeagdo consiste em procedimento importante para a
execucao do contrato, vez que a estes cabe a tarefa de executar todo o planejamento elaborado
anteriormente. Desta maneira, os futuros fiscais e gestores do contrato sao indicados pela chefia
da area demandante da compra e tomam ciéncia da indicagdo por meio de um formulario
eletronico que assinam. Nele constam os encargos que sao de sua competéncia, mitigando a
possiblidade de entendimentos equivocados quanto as suas obrigagdes, que se nao forem
cumpridas, podem inclusive gerar responsabilidades funcionais passiveis de puni¢do. Assinado
o documento, eles sao nomeados por portaria da PROAGI que da publicidade ao ato.

Considerando que a Unila firma e executa diversos contratos concomitantemente, o
Decon alimenta um sistema de informagdes denominado SIPAC — modulo contratos, que tem
como funcgdo agregar informacdes de todos os contratos e gerar relatdrios gerenciais. Este
sistema ¢ utilizado pelos fiscais para langar ocorréncias relativas a execu¢do do contrato,
gerando o livro de fiscalizacao, mas para gerir prazos e controlar os saldos, o Decon utiliza uma
segunda linha de informagdes, alimentando planilhas internas para controle. Tal rotina denota
que o sistema SIPAC nao satisfaz as necessidades gerenciais, pois segundo informagdes dos
servidores, o sistema ndo ¢ alimentado nas fases anteriores — Planejamento e licitacdo, e
prejudica todo funcionamento do SIPAC.

A utilizagdo de distintas ferramentas com o mesmo objetivo perfaz uma sistematica de
revisdo e gerenciamento de riscos € forma uma base de dados bem consolidada. H4 uma cultura
institucional, presente em todas as fases do processo, de dupla afericdo com o uso de planilhas
compartilhadas para evitar erros e ter uma informacdo confidvel, pois o sistema gerencial
SIPAC nao opera em toda sua plenitude. Todavia, os motivos que levam a esta subutilizagao

do sistema fogem ao escopo desta analise pois ndo sao objeto deste estudo.
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4.3.4.3.Fiscalizacdo

O processo de fiscalizagdo e pagamento foi autuado sob nimero 23422.001023/2021-54,
e foi incluso inicialmente o contrato, nota de empenho e da portaria de nomeagdo de
Gestor/Fiscais e na sequéncia foi tramitado para o Gestor do contrato com orientagdes em
relacdo a “prevencdo aos riscos contratuais” e aos procedimentos operacionais que devem ser
observados no curso da execucao.

Quanto as orientacdes relativas aos procedimentos operacionais, o Decon informou que
alguns fiscais nunca desempenharam esta tarefa, e assim desconhecem os procedimentos
operacionais, e estas informagdes em forma de roteiro podem mitigar erros ou omissdes na
fiscalizacdo, além de facilitar o trabalho dos servidores dela encarregados.

Cientes de seu encargo, e de posse do processo que contém todos os elementos
necessarios para executar o contrato, o Gestor de execu¢ao encaminhou mensagem por e-mail
ao fornecedor, abrindo um canal direto de comunicagdo fornecendo telefone de contato do
servidor responsavel pela gestio do contrato. Na mensagem, consta ainda a ordem de
fornecimento de materiais, autorizagdo para o inicio dos procedimentos para a entrega do
produto, a nota de empenho, o prazo e o local de entrega, e informagdes sobre o frete,
relembrando o fornecedor de suas obriga¢des oriundas do Edital e TR. Neste ponto se inicia de
fato a execu¢do contratual, pois todo o planejamento anterior, especificacdes e exigéncias
contidas no Edital e anexos sdo operacionalizadas pela fiscalizagao.

Apo6s o fornecedor ter confirmado o recebimento da mensagem, o Gestor comunicou via
e-mail os fiscais, informando que a ordem de fornecimento foi emitida, para que estes
acompanhassem o prazo de execug¢do. O procedimento traz aspectos da governanca e perfaz
uma linha a mais para a contencdo de potenciais problemas na execug¢do, mitigando o risco de
fornecimento fora do prazo. Também traz aspectos de compliance, vez que traz diversos atores
para colaborar com a lisura do procedimento deflagrado.

Uma vez iniciada a execucdo, o processo foi tramitado para o almoxarifado da Unila,
responsavel por receber o bem. Ele fez o controle do prazo e o recebimento provisério teve o
apoio de uma planilha compartilhada. Quando o bem foi recebido, o almoxarifado conferiu os
dados da nota fiscal, a quantidade e condigdes dos volumes, prevenindo problemas com
extravios, entregas equivocadas ou mesmo de produtos danificados no transporte. Tal

procedimento € elaborado com o apoio de um checklist integrado ao formulario de recebimento
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provisorio.

Estando o bem sob os cuidados da Unila, o almoxarifado notificou o Gestor do contrato
e o alertou que existe um prazo limite para o ‘“atesto” da nota; informou ainda as
responsabilidades da area técnica e as implicagdes de sua omissdo. Observa-se no despacho do
almoxarifado que o procedimento de recebimento e aceitagdo dos bens foi recentemente
alterado objetivando a melhoria de informagdes, denotando mais uma vez que as unidades da
Unila utilizam o PDCA para monitorar e avaliar os processos e rever procedimentos.

Cientes de que o bem foi entregue, os fiscais realizaram testes no equipamento para
verificagdo de conformidade, denotando sua responsabilidade e preocupacdo com a perfeita
afericdo do objeto planejado com aquele efetivamente executado, pois somente apds os testes
de conformidade os fiscais técnicos puderam certificar que esta tudo correto. No relatorio de
fiscalizacdo do SIPAC foram registrados todos os fatos relevantes que dizem respeito ao
contrato, e ¢ nitida a preocupacao dos fiscais com os detalhes, a exemplo da necessidade de
esclarecimentos, pelo fornecedor, de dados sobre calibragcdo do equipamento, nimero de série
e acesso a um aplicativo especifico fornecido pelo fabricante. Somente apds sanadas todas as
duvidas, e aferidos todos os requisitos no TR, ¢ que a nota fiscal recebeu o “ateste”. Ressalta-
se que tudo isso foi efetuado dentro do prazo informado pelo almoxarifado.

Todavia, ndo finda o processo neste momento, pois ainda ¢ devido o pagamento ao
fornecedor. Para isso, o Gestor de execugdo do contrato devolveu o processo ao almoxarifado
informando que foram cumpridos os procedimentos operacionais sugeridos pelo Decon no
inicio do processo de pagamento. Trata-se de uma rotina de comunicacdo e controle entre as
areas, prestando conta dos procedimentos fiscalizatorios realizados e denota a governanga da
fiscalizacdo do contrato por parte do Gestor de execugao.

O almoxarifado entdo registrou o bem no SIPAC e conferiu se todos os requisitos
necessarios para encaminhar o pagamento estavam presentes. Para isso utilizou um checklist
detalhado de modo a mitigar problemas quanto aos atos realizados até entdo, trazendo seguranca
ao processo e aos servidores que de algum modo atuaram na fiscalizagao.

O processo seguiu para a Divisdo de Fiscalizacdo de Contratos (Difisc) do Decon, que
juntou o relatorio de fiscalizagdo e fez a analise dos langamentos no sistema. Este procedimento
consiste em uma linha de defesa para aferir novamente se todos os procedimentos fiscalizatorios
necessarios foram efetuados, evitando eventuais problemas na execu¢do. Outra fungdo desta

etapa ¢ verificar os langcamentos no SIPAC, conferir se ha saldo no contrato e verificar a
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conformidade da situacao fiscal da empresa.

A tltima instancia de tramitagdo do processo foi a PROPLAN, que elaborou novo
checklist de analise documental. No documento, estdo reunidas informa¢des de conformidade
fiscal da empresa, da licitagdo, do empenho e outras informagdes contdbeis, necessarias para o
efetivo pagamento. Este procedimento foi objeto de nova andlise pelo Departamento de
Finangas, de modo que o risco de erros no processo de pagamento fica quase anulado. S6 entdo
foi emitida a ordem bancéria de pagamento, liquidando o empenho e colocando fim na execugao

contratual.

4.3.4.4.Encerramento do contrato.

Segundo informacdes obtidas junto aos servidores, quando encerrado o prazo de vigéncia
contratual (habitualmente de 1 ano) o Decon encaminha e-mail aos Gestores e Fiscais do
contrato, solicitando se ha alguma intercorréncia com os bens no periodo, como defeitos de
fabricagdo, problemas com garantias ou outros fatores que possam ensejar multas ou
penalidades ao fornecedor. Nao havendo relatos negativos, o Decon procede o encerramento
do contrato no SIPAC, nas planilhas, pede baixa do contrato na contabilidade e encerra o
processo, encaminhando-o para arquivo.

Caso existam, estas pendéncias ddo origem aos processos sancionatorios, cujo escopo ¢
verificar se houve o descumprimento de requisitos previstos no edital e eventualmente aplicar

penalidades a empresa.

4.4. ANALISE DOS DADOS

Esta secdo ¢ dedicada a elaborar anélise dos dados coletados durante o mapeamento do
processo, assim como se propoe a discutir os controles e as formas de gerenciamento dos riscos
operacionais identificados nos processos de aquisi¢des de bens via Pregao eletronico.

A partir da andlise documental e informagdes adicionais obtidas por canais eletronicos
de comunicacido (WhatsApp, e-mail), foram identificados os principais atores do processo, 0s

controles internos e ferramentas de gerenciamento de riscos que utilizam. Ao final, sdo
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evidenciados os impactos destas ferramentas de gerenciamento de riscos e controles internos

na governanga do Pprocesso.

4.4.1.Fases e atores do processo

Para uma organizag¢do funcionar de maneira eficaz, ¢ necessario identificar e gerenciar
diversas atividades interligadas. Neste sentido, 0 mapeamento do processo € a analise do seu
conteudo permitiu identificar a estrutura do processo de compras da Unila, de maneira que se
pode afirmar que ele guarda relagdo direta aquela preconizada pela ISO 9000 (ABNT, 2015),
no sentido de que hd um conjunto sistematizado de atividades inter-relacionadas, com entradas
e saidas onde diversos atores planejam, instruem, avaliam, aprovam e acompanham o processo,
buscando um objetivo comum, que ¢ a compra de qualidade. A entrada € a requisi¢ao que define
a necessidade e a saida ¢ o produto, bem ou servigo colocado a disposi¢do do solicitante.

O procedimento operacional em uso, ou a forma especificada de executar uma atividade
ou um processo, deriva da observacao de regulamentos e normativas legais, aprimorados por
meio da experiéncia da instituicdo em processos anteriores. Como resultado, a Unila institui o
processo de compras por etapas - ou atividades, que sdo executadas observando um fluxo pré-
determinado, cujas semelhancas de procedimentos permitem concluir que o metaprocesso de
aquisi¢cdo da Unila segue a estrutura preconizada pelo TCU, abordada em detalhes no topico
2.1.

Tal estrutura proporciona eficiéncia, qualidade, reduz falhas e coaduna com os conceitos
de governanca das aquisi¢oes do TCU, que pretende a melhoria de processos de compras, a
reducdo de riscos e implantagdo de controles. De uma maneira objetiva, a Figura 18 demonstra

estas fases, assim como os principais atores do processo de aquisicdo da Unila.
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Figura 18 - Metaprocesso de aquisi¢do da Unila
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em TCU (BRASIL, 2014b)

A figura, elaborada a partir da observagdo dos dados e estruturada para melhor
visualizacao do fluxo, demostra como o processo tramita entre as unidades responsaveis por
cada etapa. Nela também estdo identificados os atores e as acdes sob sua responsabilidade, pois
antes de encaminhar o processo para a proxima fase, sdo realizadas verificagdes e registros, em
nitida acdo de gerenciamento de riscos operacionais.

Neste cenario composto por etapas que carecem de aprovagao para seguir, foi observado
que em determinadas etapas o processo teve que retroceder para ajustes nas especificagdes
técnicas, legais e de ordem operacional, tal que fica evidente a ado¢do de uma politica de gestao
de riscos com base em linhas de defesa — analoga ao modelo do I1A (2020), pois a cada decisao
relevante no processo se faz necessaria a aprovagao de instancias de governanca superiores.
Sob a mesma logica, é possivel concluir que cada fase vencida perfaz uma linha de defesa, pois
os procedimentos ja elaborados e aprovados sdo novamente avaliados, impedindo que riscos
remanescentes de fases j& vencidas possam se tornar obstaculos na fase seguinte.

Com objetivo de esclarecer cada etapa do processo, a Figura 18 registra que na fase de
oficializagdo da demanda o Delaben em conjunto com a SACT e a DALL, partiram das
premissas elaboradas no planejamento anual do PDI para estabelecer suas necessidades e
fundamentar a requisicao.

O ato da CCCL que aprovou o requerimento marca a troca de fases, que teve inicio com
a nomeacao de comissdo para planejar a contratagdo. No caso estudado, a SACT fez parte desta
comissdo e em conjunto com o Delaben foi a responsavel pelo Estudo Técnico Preliminar, a
pesquisa de mercado e o Termo de Referéncia, subsidios que aos agentes da Delic e da CCCL

tomaram por base para elaborar o edital e anexos, documentos que quando aprovados pela
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PROAGTI encerraram a fase de planejamento.

A Sele¢do do fornecedor teve inicio com a publica¢do do certame pela Se¢do de Pregdes
que com apoio da Delic selecionaram a melhor proposta. A analise das propostas foi uma etapa
que exigiu a participacao de diversos atores, sendo que a parte técnica foi objeto de analise pela
SACT e os de ordem administrativa (habilitagdo juridica, analise econdmica e regularidade
fiscal) foram avaliados pela CCCL. A fase foi encerrada por ato da autoridade da PROAGI que
homologou o resultado do Pregao.

A ultima fase do metaprocesso foi deflagrada pelo Decon, que ficou responsavel pela
formalizagdo e publicagdo do contrato, ¢ da PROAGI, que nomeou a comissdo para
fiscalizagdo. O Gabinete da reitoria procedeu a andlise do contrato, anuindo para a efetiva
assinatura do Reitor no termo, momento no qual teve inicio a efetiva execucao do contrato, com
o envio da ordem de fornecimento e acompanhamento da entrega pela equipe de fiscais. O fim
do processo ocorreu quando a fiscalizagdo atestou que recebeu o produto em conformidade com
o solicitado no Edital e anexos. Com isso, o pagamento foi autorizado pela Difisc, e creditado
ao fornecedor pela PROPLAN.

Todas estas etapas foram marcadas pela atuacao das linhas de defesa, sendo a primeira
representada no processo por aqueles que efetivamente elaboraram a documentacdo e
instruiram o processo. A atuagdo da segunda linha se observou na avaliagdo dos documentos
em relacdo a conformidade com leis, regulamentos, controles internos, sustentabilidade, e
alinhamento estratégico e orcamentario da compra.

Os papéis de terceira linha foram exercidos por instancias de governanca que prestaram
avalia¢do e assessoria independentes e objetivas sobre o processo, a exemplo da abertura de
dados para o acompanhamento dos processos pela comunidade académica e publico geral; o
exame de legalidade realizado pela Procuradoria Federal e as demais analises — compliance,
accountability, analise de contas primaria, avaliacdo sobre a adequagdo e eficacia da compra,
entre outras, sdo de responsabilidade dos 6rgaos de controle interno e externo. A Unila conta
com uma unidade de auditoria interna, imparcial e independente, que responde ao 6rgio de
controle externo CGU; o TCU reponde pela auditoria e controle externo.

Diante da sistemdatica de trabalho observada no processo ora mapeado e relatado, ¢
possivel concluir que todos os atores trabalham, se comunicam e cooperam para a execugdo da

compra, promovendo confiabilidade e transparéncia necessarias para a tomada de decisdes.
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4.4.2.1dentificacdo, avaliacio e tratamento de riscos.

A gestao de riscos e o controle preventivo devem racionalizar o trabalho administrativo
ao longo do processo de contratacdo, estabelecendo controles proporcionais aos riscos e
suprimindo-se rotinas puramente formais. Neste sentido, foi possivel observar que na Unila a
identificacdo, avaliacdo e tratamento de riscos ocorre no curso de uma rotina que parte da
experiéncia dos servidores. Ao registrar seus erros e acertos na instru¢ao dos processos, criam
uma base historica e compartilham suas experiéncias no ambiente de trabalho em reunides
informais; este brainstorming da origem aos mecanismos de gestao de riscos conhecidos como
lista de checagem ou checklists.

Nesta rotina, a identificacdo dos riscos ocorre pontualmente a cada tramitacdo do
processo, pois ao checar a conformidade das tarefas que executou, o servidor também observa
outros requisitos obrigatorios que devem fazer parte do processo.

Considerando que o PMI (2017) reconhece a identificacdo e gestdo de riscos como uma
atividade “extremamente subjetiva”, ¢ importante observar que nem todos os riscos devem ser
identificados e analisados formalmente. Uma parte consideravel dos riscos de uma institui¢ao
¢ gerenciada de maneira informal, com a distribui¢do de tarefas entre a equipes, motivagao e
engajamento dos servidores. Na rotina observada, isso se comprova quando ¢ identificado um
risco e para mitiga-lo o processo ¢ devolvido para a area responséavel pela instru¢ao anterior ou
para quem deu origem ao risco, de modo que hd comunicagao e consulta para viabilizar a analise
do risco e assim propor solugdes que possam ser incrementadas para tratar o risco. Antes que o
processo siga seu curso, o brainstorming ¢ intuitivamente utilizado para a andlise e avaliacao
dos problemas levantados, tomando por base os dados historicos e as experiéncias vivenciadas
pelos servidores.

Quanto ao tratamento, sdo utilizadas as quatro formas tipicas para o tratamento do risco
— evitar, aceitar, mitigar ou transferir. A op¢do por alguma delas sempre implica em uma
decisdo do gestor, que munido das informagdes sobre o risco identificado pelos servidores que
atuam na primeira linha de defesa, faz a anélise de seu impacto e julga qual a melhor forma de
tratamento a ser aplicada.

Os dados indicam que quando novas ligdes sdo aprendidas, estas informagdes sdo
utilizadas para aprimorar procedimentos, sendo os checklists aperfeicoados constantemente,

apontando um ciclo pratico e eficaz para identificar os provaveis problemas, prioriza-los e
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buscar solu¢des, assim como ocorre nas fases do PDCA.
Deste modo, os checklists processuais que se prestam para a identificacdo e avaliagdo de
riscos e corroboram para o controle, com a utilizacao intuitiva de técnicas de identificacao e

avaliacdo, como segue relatado nos proximos topicos.

4.4.2.1.Brainstorming

No cotidiano dos servidores ¢ comum a ocorréncia de duvidas em relagdo a pontos
especificos na instrucdo dos processos (duvidas legais, ajustes, prazos, especificagoes,
documentos, competéncias, autoriza¢do, pecas orgamentarias, tramitacdo etc.). Considerando
que muitas vezes estes servidores dividem a mesma sala ou participam de grupos de aplicativos
de mensagens organizados para juntar pessoas do mesmo setor ou com as mesmas atribuigoes.
Esse arranjo impulsiona o processo de brainstorming, técnica que, por meio do
compartilhamento espontineo de ideias, busca encontrar a solugdo para um problema ou gerar
insights de criatividade. Informagdes coletadas no decorrer do estudo indicaram que a pandemia
da Covid-19 teve impacto neste cenario, pois mesmo com a utilizagdo de comunicacao
eletronica a resposta dos atores envolvidos ficou lenta, muitas vezes atrasando a solucdo dos
problemas enfrentados.

Todavia, mesmo com os percal¢gos da pandemia, as discussdes ocorridas neste ambiente
acontecem na maioria das vezes sem a necessidade de reunides formais, e consiste em um
momento importante no qual s3o discutidos assuntos técnicos, legais, operacionais, financeiros
e outros. Somente em situagdes de maior complexidade é que se fazem necessarias reunides
com a area/docente demandante, isso porque nem sempre os documentos € mensagens sao
capazes de esclarecer toda a problematica em questdo. Este procedimento, em conjunto com a
observagdo de dados historicos, foi observado na fase de planejamento, especificamente quando
da elaboragdo da ETP, pois seu mapa de riscos abordou pontos que realmente vieram a ser
enfrentados, e denota a perfeita sintonia dos atores na elaboracdo do documento.

Como exemplo pode-se citar que na ETP se registrou o risco de haver especificacoes
técnicas insuficientes ou inadequadas, conforme o item 2 do mapa de riscos da ETP Tabela 7 -
Riscos da contratacdo). Realmente houve a necessidade de ajustes, que ocorreram na fase de

selecdo do fornecedor, mas ndo comprometeram o processo pois a a¢do de contingéncia
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proposta no ETP foi eficaz e denota o conhecimento da equipe frente a realidade observada no
cotidiano dos tramites processuais, € as agdes corretivas que se conduziram no curso do
processo demonstraram a governanga da instituicdo frente a estas ocorréncias.

O Decon, Dicom e a Delic também trabalharam deste modo, pois as informagdes
importantes foram compartilhadas com os membros da equipe buscando sugestdes para a

melhoria continua dos procedimentos.

4.4.2.2.Dados historicos

De acordo com os dados observados e informagdes prestadas pelos servidores, os
departamentos envolvidos no planejamento e execucdo da compra utilizaram a sistematica de
planilhar informacgdes dos processos, correlacionando dados relativos ao orcamento, prazos,
interessados, tipologia legal da compra, problemas enfrentados etc. Estes dados sao
compartilhados com os demais atores e interessados no processo e constantemente ajustados e
incrementados, formando uma base historica que se presta para consulta e controle.

Alguns destes dados podem ser acessados no portal Unila, e remetem ao
acompanhamento dos processos de aquisi¢do'?, ao controle das compras, gestio de atas e
recebimentos do almoxarifado'® , consulta os contratos'®, além de diversos outros. Existem
ainda planilhas de uso interno dos departamentos, que sdo utilizados pela equipe na execugao
de suas tarefas cotidianas, mas que por conter informacgdes suscetiveis as vedagdes e regras da
Lei Geral de Protecao de Dados, ndo estio disponiveis para consulta externa.

Embora simples, a cultura organizacional de registro destes dados proporciona melhor
governanga do processo e perfaz uma rica base de consulta das experiéncias vividas, assim
como também serve para que os interessados nas aquisi¢des possam acompanhar a evolugao do
processo de compra. De tal modo, ao pensar em gestao de riscos, a consulta destes dados pode
ser observada sob o prisma da identificacdo e andlise, enquanto o acompanhamento perfaz um

mecanismo de controle e monitoramento e assim fortalece a governanga do processo.

12 Disponivel em: https://portal.unila.edu.br/proagi/cccl/licitacoes

13 Disponivel em: https:/portal.unila.edu.br/proagi/cccl/compras

'4 Disponivel em: https:/portal.unila.edu.br/proagi/cccl/contratos
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4.4.2.3.Checklist

Considerando que a legislacao traz fartos procedimentos obrigatorios para que se possa
materializar uma compra, o foco do checklist ¢ certificar se estes procedimentos foram de fato
executados. O documento ¢ utilizado para dar seguranca ao servidor que elaborou aquela etapa
do processo, no sentido de certificar que fez tudo que era previsto na lei, assim como facilita a
visualizacdo, pela autoridade, de qual etapa foi vencida. Como existem diversas modalidades
legais de contratagdo, a simplificacdo da aferi¢do consolidada em um checklist pode ser
considerada uma ferramenta agil para identificagdo de riscos, pois ndo obstante as checagens
de legalidade, outra face desta ferramenta esta apoiada na mitiga¢ao de problemas operacionais,
que ficam aparentes quando os processos retornam por falta de documentos obrigatérios.

Como exemplo, no processo estudado o checklist demonstrou sua utilidade para a gestao
de riscos logo no inicio da tramitacdo do processo, ao fornecer subsidios que indicaram ao
pregoeiro a necessidade de revisdo e ajustes no TR e no ETP, para se adequar as exigéncias
legais. Se observaram ainda outras revisdes nos documentos, necessarias por motivos
desconhecidos na fase do planejamento, a exemplo do ajuste de prazo para entrega de produtos
solicitados pelos fornecedores; todavia estavam previstos no mapa de riscos e foram tratados
de maneira adequada pelos responsaveis indicados.

Outros ajustes ainda decorreram de apontamentos da Procuradoria Federal em outros
processos similares, € denota que ha uma cultura institucional alinhada ao PDCA, onde os erros
cometidos em outros processos sao corrigidos e juntados a experiéncia em uma base de dados
historica, permanentemente ajustados e sintetizados na forma de checklist.

Em relagdo a identificacdo dos riscos, ¢ possivel afirmar que a principal ferramenta
utilizada € o checklist pois esta presente em todas as fases do processo e geralmente ¢ seguido
de um despacho onde os servidores responsaveis pela elaboragao dos documentos relatam as
etapas vencidas ou dificuldades a serem enfrentadas. Quando ha algum tipo de ajuste a ser
elaborado o despacho tem carater de comunicagao, e quando tudo esta dentro da conformidade,
ele segue a autoridade superior para consulta.

Assim, ao mesmo tempo que faz o papel de comunicagao e consulta, estes documentos
agem como integrador de governanga, colocando o processo a disposi¢ao da autoridade para
que, observando o cenario, possa tomar uma decisdo que assegure uma direcdo mais segura ao

processo. E isso colabora com a governanca e age para que os objetivos sejam realizados
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conforme se planejou, como pode ser observado na proxima se¢ao.

4.4.3.Mecanismos de governanca

Efetuar a gestdo dos riscos € uma necessidade para a governanca, mas a utilizacdo de
ferramentas complexas pode impedir seu pleno funcionamento devido a necessidade de
conhecimento técnico ou de dificuldade operacional na sua utilizagdo, de modo que se mostra
oportuna a utilizagdo de ferramentas simples e enxutas, visto que sdo facilmente incorporadas
ao ambiente operacional a medida que auxiliam nas atividades cotidianas de quem faz a
instru¢do dos processos.

As evidéncias coletadas demonstram que mesmo com a implementagdo da politica de
integridade implantada no ano de 2019 por meio da Resolugdo n°® 28/2019/CONSUN, cujo
objetivo ¢ estabelecer diretrizes e responsabilidades para a implementagdo do processo de
gestdo de riscos, a Unila ainda continua nos patamares observados pelo TCU em seu Acordao
2699/2018, pois ainda ndo formalizou seu processo de gestao de riscos para as compras, embora
ele efetivamente exista e seja ativo.

Considerando as obrigagdes contidas nos Decretos n°8.420/2015, e n® 9.203/2017 e nas
Portarias n°® 1089/2018 e n°® 57/2019 da Controladoria-Geral da Unido (CGU), a Unila
desenvolveu e implantou no ano de 2020 o seu Plano de Integridade, no qual apresenta
estruturas, mecanismos de identificacdo e a metodologia de gerenciamento dos riscos a
integridade, conforme abordado no inicio deste capitulo. Os riscos abordados no Plano de
Integridade referem-se as vulnerabilidades que tém potencial de favorecer ou facilitar a
ocorréncia de praticas de corrupg¢do, fraudes, irregularidades e/ou desvios éticos e de conduta,
e podem comprometer os objetivos da instituicao.

A 1niciativa compreende um grande esfor¢o na mitigacdo dos riscos € consiste em um
pilar fundamental para a promoc¢ao da cultura que visa promover valores éticos e padrdes de
conduta no ambiente institucional, pois o documento ainda estabelece que cada unidade da
Unila, ao exercer as atividades de rotina, devem elaborar seu conjunto de agdes voltadas para a
implementagdo e monitoramento do Plano de Integridade, sendo de competéncia da PROAGI
promover agdes de capacitagdo visando mitigar riscos, mapear o fluxo do processo de compra,

levantar normas e procedimentos para verificacdo de conformidade, entre outros.
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Ocorre que estas agdes ainda ndo foram plenamente executadas e ainda ndo hd uma
normativa especifica para o gerenciamento de risco nos processos de compra, mas a analise
indica que a politica de integridade e o Plano de Gestdao de Riscos que estd em construcao ja
tem reflexos tangiveis, vez que se faz presente nos controles internos e esta plenamente
incorporada as rotinas operacionais. Neste ambiente, os controles internos sao parte importante
do sistema de governanga, pois fomentam o alcance dos objetivos estratégicos ao contribuir
para a tomada de decisdo por parte do gestor.

Como demonstrado neste estudo, a maneira como acontece a identificacio e a gestdo dos
riscos nos processos de compras da Unila é tdo simples que ndo depende de conhecimento
técnico especifico para ser aplicada, o que facilita sua utilizagcdo e dissemina a cultura de gestao
de riscos a todos os niveis da Universidade.

O mapa elaborado indica que na etapa de oficializacdo da demanda e no planejamento da
contratagdo sdo observados aspectos da aquisicdo que t€m reflexo direto nas demais e por
consequéncia no resultado, podendo se afirmar que no seu curso os servidores que atuam nas
fungdes de apoio utilizam controles incorporados as rotinas operacionais para evitar erros e
mitigar os riscos. Esta rotina observa o metaprocesso do TCU, tem base na legislagdao que se
aplica as compras e permeia toda estrutura de governanga, pois a maneira com a qual os riscos
sdo identificados, avaliados e tratados ¢ parte de um processo dinamico e iterativo, no qual as
checagens e controles internos utilizados se prestam para identificar e evitar os riscos, assim
como oportunizam aos responsaveis pela gestao a possibilidade de serem evitados, tratados ou
transferidos.

Esta afirmativa toma como base as definigdes da estrutura de governanga da Unila, que
segundo os registros esta voltada para a criacao e prote¢ao de valor e foi viabilizada a partir da
definicdo de instancias responsaveis pela gestdo e controles internos. Assim como IFAC
(2013b) defende, a fungdao controle ¢ uma das dimensdes mais relevantes da estrutura de
governanga das organizagdes, € em conjunto com a gestdo de riscos perfazem partes de um
sistema de gestdo para resultados.

A governanga deste ciclo consiste na rotina processual, que necessita de aprovacao de
instancias superiores para prosseguir seu fluxo, de maneira que estes gestores periodicamente
tomam ciéncia das agdes tomadas no curso do processo € as aprova - ou ndo, formando linhas
de defesa no momento que a autoridade ¢ colocada a decidir, mitigando riscos e reduzindo a

ocorréncia de desvios que podem impactar ou impedir a execucdo da compra. Enfim, nos resta
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evidenciar o alinhamento desta afirmativa com a ISO 31000 (ABNT, 2018), que defende a
gestdo de riscos como parte de um processo controlado pela gestdo e integrado a governanga.
Quanto maior o controle sobre os riscos a que uma atividade ¢ submetida, melhor a governanca.

Segundo os autores consultados, a boa governanca pressupde a existéncia de lideranga,
estratégia e controles, e sob este enfoque o gerenciamento de riscos operacionais neste ambiente
age de forma direta e positiva na governanca, com foco na dimensdo dos controles, pois eles
estdo incorporados ao processo na forma de uma metodologia 4gil e colaborativa, cujo resultado
visa preservar a integridade da instituicdo, a economicidade e eficiéncia da compra, ¢ a
legalidade do processo. Embora este ultimo fator ja seja bastante regulamentado pelas regras
estabelecidas em lei e em normativos especificos editados por 6rgaos externos de governanga
superior, os procedimentos e controles operacionais observados acabam por refletir um
ambiente dindmico e bem governado, cujo resultado da suporte as decisoes dos gestores, que
por meio da compra buscam alcangar os objetivos institucionais elaborados no PDI.

Ao final, se pode afirmar que a gestdo de riscos teve impacto positivo nos controles, dado
que nao houve nenhum evento imprevisto com capacidade de impactar no objetivo do processo.
Todos os fatores que poderiam interferir nos resultados foram devidamente identificados, seja
por checklist ou por linhas de defesa, e tratados/evitados tempestivamente. Com isso, 0s
reflexos da gestdo de riscos na governanga podem ser mensurados em prazos — que nao foi
comprometido pela incidéncia de problemas processuais que foram mitigados; em qualidade —
considerando que riscos evitados permitiram uma melhor precisao no objeto da compra; em
valores — objetos precisos, propostas mais vantajosas; € em um melhor ambiente de trabalho —
sem problemas operacionais ou rusgas de trabalho oriundas de fatores que comprometeram o
desfecho do processo.

Este conjunto de fatores aumenta a capacidade estratégica da institui¢do, mitiga
problemas de integridade e compliance assim como reduz o custo operacional, pois Instituigoes
que gerem seus riscos ndo sobrecarregam os atores envolvidos com retrabalhos e lhes permite
ser mais eficientes nos seus objetivos, reduzindo a necessidade de pessoas, com a proporcional

economia de recursos humanos gastos na gestdo maquina publica.
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5. CONCLUSOES

As compras publicas representam um importante meio pelo qual o governo busca prover
os bens e servigos necessarios para executar as suas politicas publicas. Ocorre que a recorréncia
de problemas ligados corrupg¢ao e falta de planejamento, entre outros fatores, elevaram a rigidez
das normas legais e dos procedimentos que devem ser observados para sua execugdo.
Considerando sua estreita relacao com as fungdes do Estado, sua utilizagdo como instrumento
para algar as politicas publicas - sejam elas de cunho inovativo, social, econdmico ou
sustentdvel, passou a ser estratégica para os governos.

Desta maneira, a governanga dos seus riscos, assim como dos desafios impostos para sua
consecugao, € necessaria para que possa cumprir seu papel e elevar as compras publicas a um
nivel estratégico. Nesta senda, a contribui¢do da gestao de riscos se torna relevante, pois ¢
importante que a instituicdo tenha consciéncia dos riscos envolvidos nos processos
operacionais.

A consciéncia em relagdo aos riscos estd diretamente relacionada ao ganho de eficiéncia,
foca no controle preventivo, oferece mais seguranca para administrar as incertezas ¢ tem a
capacidade de minimizar os efeitos negativos dos problemas que podem acontecer, pois os
processos de compras, por mais simples que possam parecer a primeira vista, sao permeados
por inumeros fatores de risco, tal que afetam sua eficicia e se tornam desafios a serem
transpostos. A governanca destes fatores deve ser um objetivo necessario, pois somente com
mecanismos fortes de gestao, aliados ao planejamento e controle, as varidveis negativas podem
ser mitigadas e as positivas ampliadas

Em relacdo ao objetivo geral deste estudo, a bibliografia consultada conceituou que
governanga, em resumidas palavras, ¢ a estrutura pela qual se exerce autoridade nas
organizacoes e tem influéncia nos objetivos. Por sua vez, a governanga das compras consiste
no conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atua¢do da gestdo das aquisi¢cdes, com objetivo que as aquisicdes
agreguem valor ao negocio da organizagdo, com riscos aceitaveis (BRASIL, 2014b). Assim, a
governanga das compras pode ser definida para fins deste estudo como uma grande estrutura
que busca dominar os objetivos; parte dela € ocupada por controles, € um deles visa a gestao de
riscos.

r

Por sua vez, o ato de “gerenciar os riscos” ¢ a ter consciéncia dos objetivos observando o
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cenario, e assim dar uma dire¢do mais segura ao processo. A aplicacdo pratica destes conceitos
no ambiente operacional das compras colabora para que os objetivos sejam realizados conforme
se planejou. Neste ponto € preciso esclarecer que a governancga esté ligada as decisoes, controle
€ monitoramento, ao passo que a gestao esta ligada a execugdo, onde esta inserida a gestao dos
riscos, que ¢ o objeto do estudo. Ai se observa o reflexo da gestdo de riscos na governanca, em
especial na dimensdo dos controles, pois no caso da UNILA, eles estdo incorporados ao
processo, de uma forma 4gil e colaborativa que mitiga riscos e visa preservar a integridade,
legalidade, economicidade e eficiéncia da compra, contribuindo de forma positiva no alcance
dos objetivos.

Considerando atender ao primeiro objetivo especifico do estudo, um processo de compra
executado no ambito da Unila foi mapeado e suas fases e atores identificados. Isso possibilitou
observar que ha um conjunto sistematizado de atividades e procedimentos inter-relacionados,
com entradas e saidas onde diversos atores planejam, instruem, avaliam, aprovam e
acompanham o processo buscando um objetivo comum, que € a compra de qualidade. A entrada
¢ a requisicdo que define a necessidade a ser suprida e a saida ¢ o produto, bem ou servigo
colocado a disposi¢ao do solicitante.

Esta sistematica de trabalho segue a estrutura de aquisi¢ao proposta pelo TCU e esta
alinhada as mais recentes normativas legais em vigor. Nela todos os atores trabalham, se
comunicam e cooperam para a execu¢ao da compra, promovendo confiabilidade e transparéncia
necessarias para a tomada de decisdes. A Universidade tem uma politica de integridade
implantada, indicando que ela ja tem afinidade com as atividades relacionadas a gestdo de
riscos. A titulo de esclarecimento, a dimensdo integridade diz respeito aos riscos que podem
favorecer ou facilitar praticas de corrupg¢ao, fraudes, desvios éticos e de conduta.

Esta politica também criou estruturas de governanca, gestdo de riscos e controles
internos, de maneira que considerando responder ao segundo objetivo especifico, foi possivel
compreender que embora ndo se tenha observado uma regulamentacdo institucional especifica
para a gestdo de riscos das compras no objeto de estudo, as normativas legais, em conjunto com
o alinhamento dos atores, e frente a uma cultura organizacional onde o registro e o
compartilhamento de informacdes historicas, perfazem alguns dos instrumentos de
identificacao de riscos.

Outro ponto importante observado neste sentido consiste na troca de experiéncias

vivenciadas pelos atores, que ocorre por meio de discussdes no ambiente de trabalho, similar a
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um Brainstormig, nas quais os servidores relatam os desafios e problemas correlatos ja
enfrentados aos demais servidores e juntos buscam solugdes para mitigar os riscos. Quando
estas solugcdes sdo recorrentes € importantes, passam a ser incorporadas nas listas de controle -
ou checklist. Estes controles estdo presentes em todas as fases do processo € como sdo
constantemente ajustados aos novos desafios enfrentados, acabam por firmar afinidade com o
ciclo PDCA.

Considerando ainda que a ISO 31000 (ABNT, 2018, p.2) classifica a Gestdo de riscos
como ““atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organiza¢ao no que se refere a
riscos”, nesta estrutura os controles foram considerados protagonistas. Nada obstante as
rotineiras checagens de legalidade, eles também sao utilizados para identificar problemas de
planejamento, falhas processuais e de execug¢do, e fundamentam as decisdes em alinhamento as
estruturas de governanga.

Deste modo, as evidéncias levam a concluir quando hd comprometimento dos atores
envolvidos no processo com os objetivos da instituicdo, rotinas de trabalho alinhadas,
colaborativas e organizadas que oferecem aos gestores um ambiente favoravel para a tomada
de decisdo, o gerenciamento de riscos pode ocorrer mesmo sem uma estrutura pré-definida,
cujos reflexos se fazem presentes na governanga, em especial na dimensao dos controles.
Quando incorporados ao processo, na forma de uma metodologia agil e colaborativa que mitiga
riscos, podem melhorar a integridade da instituicdo, a legalidade do processo e a economicidade
e eficiéncia da compra. Portanto, a estrutura observada contribui na definicdo de boas
estratégias para a prevengdao dos riscos assim como pode influenciar as agdes que visam
alavancar o crescimento institucional.

Quanto ao terceiro objetivo especifico, a governanca deste ciclo consiste em uma rotina
permeada por aprovacdo de instincias superiores para prosseguir seu fluxo, formando linhas de
defesa que auxiliam no momento que a autoridade ¢ colocada a decidir evidenciando seu
alinhamento com a ISO 31000 (ABNT, 2018), cujo conceito define a gestdo de riscos como
parte de um processo controlado pela gestdo e integrado a governanga. Quanto maior o controle
sobre os riscos a que uma atividade ¢ submetida, melhor a governanga.

Em vista disso, e respondendo a indagacao que conduziu o estudo, a contribui¢ao do
gerenciamento dos riscos operacionais para a governanca do processo da compra publica
ser observada no aumento a capacidade estratégica da institui¢do, mitigacao de problemas com

integridade e compliance, assim como na redu¢do do custo operacional, pois Instituicdes que
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gerem seus riscos ndo sobrecarregam os atores envolvidos com retrabalhos e lhes permite ser
mais eficientes nos seus objetivos, reduzindo a necessidade de pessoas. Isso proporciona
economia de recursos humanos e financeiros gastos na gestdo e manutengdo da maquina
publica. Também melhoram o ambiente para tomada de decisdo por parte dos gestores € mitiga
a possibilidade de intercorréncias com fatores ligados a integridade, devido as linhas de defesa
que foram observadas no processo. Em resumo, este conjunto de fatores contribui para que o
recurso publico seja utilizado com a compra correta, no melhor prazo, a um justo valor.

Todavia, ¢ recomendavel que esta estratégia de gestdo de riscos, seja institucionalizada,
aperfeicoada e disseminada por todas as acgdes, processos e departamentos da Unila. Esta
mudanca ndo ¢ sugerida apenas para cumprir os requisitos formais para a realizagdo de uma
compra publica ou para melhoria dos indices de governanca; ela representa uma oportunidade
de aperfeigoar os processos das compras como estratégia para atingir um objetivo. Na medida
em que se aprimoram as estruturas gerenciais, os reflexos da gestao de riscos podem melhorar
sua contribui¢do para a governanca, reduzindo a vulnerabilidade, melhorando a qualidade dos
servigos prestados aos cidaddos e promovendo a utilizagdo eficiente dos recursos em prol dos
objetivos almejados pela politica publica.

Por fim, € necessario esclarecer que em razao de este estudo ser realizado em um periodo
atipico, acometido por uma Pandemia ocasionada pela Covid-19, houve limitagao de acesso as
instalacdes da Unila e atores do processo, impondo ao pesquisador a coleta de dados e avaliagao
remota de documentos. Como sugestao de estudos futuros, em virtude de o recorte da pesquisa
ter abarcado somente o processo de compra da formalizagao da demanda a entrega, a tematica
governanga das compras pode ser estendida a satisfagao do usudrio final do bem, de maneira a
se verificar se o objetivo da aquisicao que se pretendeu foi realmente alcangcado no final do

processo, validando o planejamento estratégico tracado para a instituicao.
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