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RESUMO

A gestdo de riscos esta ainda em sua fase inicial no setor pablico brasileiro, e sabe-se que sua
implementacéo traz beneficios diversos a sociedade. O Instituto do Patrimdnio Histdrico e
Artistico Nacional (IPHAN) é uma instituicdo que preserva a identidade cultural brasileira
através de diversas agdes ligadas ao patrimonio material e imaterial. Com a identificacéo de
problemas ligados a area de compras e contratos, especificamente licitaces e contratos por
meio da técnica de brainstorming, decidiu-se realizar este trabalho, buscando fazer uma
pesquisa descritiva dos Processos Administrativos autuados na Superintendéncia do Instituto
do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional no Estado de Alagoas referentes a licitacfes e
contratos oriundos dessas licitagdes com base na ISO 31000. A pesquisa volta-se, ainda, para
trabalhos académicos brasileiros direcionados a area de gestdo de riscos e governanga, seja
ligado a area meio ou a area fim. Além disso, coletou-se por intermédio de entrevistas a visdo
de sujeitos que vivenciaram situacfes que sejam relevantes nesse contexto, sob uma Gtica de
analise de riscos atrelada a governanca. Dessa forma, tentar construir um caminho de
direcionamento organizacional para os objetivos levantados, inclusive subsidiando a construgéo
de normativa cumprindo as exigéncias legais, resultando em mais eficiéncia para a instituigdo
e para a sociedade. Os resultados alcancados demonstram que é necessaria uma melhor atencéo
a gestdo de riscos, utilizando-se das ferramentas ja disponiveis nos sistemas governamentais, e
das melhores préticas, aperfeicoando-se o planejamento das contratacdes publicas com por
meio dos recursos existentes. E a construcdo de uma governanca de riscos dentro da instituicao
é necessaria.

Palavras-chave: Governanca. Gestdo de riscos. Licitagfes. Contratos.



ABSTRACT

Risk management is still in its early stages in the Brazilian public sector. It is known that its
implementation brings several benefits to society. Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico
Nacional is an institution that preserves the 11omission cultural identity through various actions
related to tangible and intangible heritage. With the identification of problems related to the
area of procurement and contracts, specifically bids and contracts through the brainstorming
technique, it was decided to carry out this work seeks to make a descriptive research regarding
the Administrative Processes assessed at the Superintendence of Instituto do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional in Alagoas State referring to bids and contracts arising from these
bids based on ISO 31000 and academic works focused on the area of risk management and
governance, whether linked to the middle or the end area. In addition, to collect through
interviews the vision of the people who experienced situations that are relevant in this context.
All of this from a risk analysis perspective linked to governance. In this way, try to build a path
of organizational direction for the objectives raised, including subsidizing the construction of
regulations complying with legal requirements, in order to bring more efficiency to the
institution and to society. The results demonstrate that better attention to risk management is
necessary, using the tools already available in government systems, and best practices,
improving the planning of public contracts throught disponible resources. And the construction
of risk governance inside the institution is necessary.

Keywords: Governance. Risk management. Bids. Contracts.
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1. INTRODUCAO

Atualmente, vive-se uma realidade em que a tecnologia e a inovacdo permeiam 0s
processos de gestdo dos servi¢os no setor privado e avangam na direcdo da esfera publica.
Acredita-se que 0s servicos prestados a sociedade deverdo seguir novos modelos que almejem
resultados mais eficientes. Nesse sentido, esta pesquisa realizou uma analise da governanga na
gestdo de contratos e de riscos. Cabe conceituar que governanca publica sera tratada neste
trabalho como a interagéo entre os atores sociais que se comunicam para o estabelecimento de
padrbes sociais necessarios com vistas a resolucdo de problemas complexos do Estado.

Segundo Nunes et al. (2020), a gestdo de servicos publicos vem alcancando avangos
similares aqueles alcancados recentemente no setor privado. Acredita-se que isso se deve as
relagbes mais complexas entre os atores governamentais e privados, e ao atual patamar de
desenvolvimento tecnolégico que se vem atingindo. Dessa forma, a gestdo de riscos no setor
publico surge como uma ferramenta que auxilia no alcance dos objetivos institucionais, com
razoavel nivel de certeza, vindo dessa maneira a influenciar positivamente na eficacia, na
eficiéncia e na efetividade dos processos, resultando em beneficios para toda a sociedade.

Analisando-se o contexto historico, até o Século XIX, destacou-se uma concepcéo liberal
de governanca publica e, na sequéncia, teve destague o modelo burocratico, que superava as
praticas patrimonialistas que, apesar de ser um modelo racional, era bastante rigido,
extremamente atrelado a regulamentos. Consequentemente, o modelo gerencial buscava um
melhor desempenho em relacdo ao modelo burocratico (Vieira; Barreto, 2019).

Cavalcante (2020, p. 35) descreve que, ap6s a redemocratizacdo no Brasil, 0 modelo
nacional-desenvolvimentista enfrentou um declinio, dando espaco a novas reformas na
administracdo publica. Uma das primeiras acdes foi a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional
pelo Governo Sarney, um marco importante na gestao financeira, que consolidou o controle
sobre o orcamento e p6s fim a conta movimento e ao orgamento monetario. Essas medidas
buscaram aumentar a responsabilidade dos agentes publicos e melhorar o controle financeiro.

Segundo Cavalcante (2017, p. 220) a Constituicdo Federal de 1988 trouxe mudancas
significativas, como o fortalecimento do controle externo e uma nova configuracdo para o
Ministério Publico, estabelecendo os principios da legalidade e publicidade no servigo publico.
Contudo, os Tribunais de Contas mantiveram autonomia limitada, dado que o poder executivo
ainda é responsavel pela escolha de seus conselheiros, comprometendo parcialmente sua

independéncia.
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Além disso, a descentralizacdo foi uma caracteristica importante desse periodo,
promovendo a transferéncia de responsabilidades politicas, financeiras e administrativas para
estados e municipios. No que diz respeito a qualificacao do servico publico, a criagdo da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP) em 1986 se destacou como um passo crucial para
a profissionalizacdo dos servidores publicos (Cavalcante, 2020).

Por fim, a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) em
1993 e as reformas implementadas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso em 1995 foram
orientadas pelo modelo gerencialista, que visava aumentar a eficiéncia e a responsabilizacao no
setor publico (Cavalcante, 2017, p. 233). Essas reformas focaram na reducdo do tamanho da
maquina publica e na melhoria da prestacéo de servicos (Cavalcante, 2020).

Apesar das mudancas descritas no paragrafo anterior, o IPHAN é uma instituicdo que
permanece ativa atualmente, criada através da Lei n°® 378 de 13 de janeiro de 1937. A instituicao
foi idealizada pelo escritor, music6logo e folclorista Mario de Andrade em 1936, a convite do
entdo Ministro da Educacdo, Gustavo Capanema. A Instituicdo preserva o patrimoénio cultural
brasileiro (Brasil, 2021) e, por ser uma instituicdo antiga, ja passou por diversos contextos
historicos no Brasil, inclusive pelas reformas administrativas citadas.

Principais fungdes do IPHAN:

1. Tombamento: O IPHAN é responsavel pelo processo de tombamento, que visa
reconhecer e proteger oficialmente bens culturais de importancia para a memoria
nacional. Isso pode incluir edificagdes, monumentos, sitios arqueoldgicos, conjuntos
urbanos, paisagisticos, entre outros.

2. Registro de bens imateriais: Além do patrimdnio material, o0 IPHAN também se dedica
a salvaguarda do patrimdnio imaterial, que inclui préaticas, celebragdes, saberes e formas
de expressao cultural de comunidades.

3. Fiscalizacdo: O 6rgdo atua na fiscalizacdo de obras e intervengdes em areas protegidas,
garantindo que qualquer acdo ndo comprometa a integridade dos bens tombados.

4. Promocédo e difusdo cultural: O IPHAN também promove agOes educativas e de
divulgacdo do patriménio cultural, buscando sensibilizar a sociedade para a importancia
de preservar a cultura e a histéria do pais.

O IPHAN trabalha em parceria com governos estaduais e municipais, além de
instituicOes privadas e a sociedade civil, para garantir a preservagdo do patriménio cultural
brasileiro.

Desdobrando-se essa preservagédo, pode-se definir como exemplos: a fiscalizagéo, o

controle de saida de obras de arte do pais, a restauracdo de bens imoveis, além de bens materiais
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como o patrimdnio arqueoldgico, bens moveis; e o patriménio imaterial, como os modos de
fazer e as manifestacOes culturais em geral.

Dentro da perspectiva do IPHAN, verifica-se que por muitas vezes ocorrem situagdes
indesejaveis — que foram descritas na problematica — que tendem justamente a afetar os
objetivos da instituicdo. Essas situacdes envolvem o planejamento e a execucdo das politicas
publicas culturais, especificamente do IPHAN, visto que seus objetivos dependem da aplicagdo
adequada dos recursos publicos da melhor maneira possivel, uma vez que a sociedade sera o
destino desses servicos oferecidos.

Dessa forma, a gestdo de riscos tende a minimizar essas situacfes indesejaveis, quando
envolve elementos como a previsibilidade e a forma de conduzir os procedimentos. Logo, a
governanca buscard a melhor forma de implementacdo das politicas publicas culturais, no
contexto do IPHAN.

1.1 Problema de pesquisa

Por intermédio da observacéo e participacdo ativa na gestao e nos processos de compras
e contratacGes publicas, no ambito do IPHAN-AL, foi possivel, ao longo do tempo de atuacdo
na referida instituicdo, perceber algumas problemaéticas que envolvem os processos de compras
e contratacBes publicas, percepcdes estas que conduziram a escolha da temética de pesquisa
aqui colocada.

Cabe reforcar que, para além da percepcao individual na lida com os processos, buscou-
se ouvir os servidores e diretores da instituicdo, atraves da aplicacdo da técnica de
brainstorming, em que foram separados em dois grupos para a escuta ativa:

1. o setor administrativo — area meio;

2. 0 setor técnico — area fim?,

Foi solicitado aos agentes publicos do IPHAN-AL que trouxessem quaisquer problemas
ou situacOes que lhe viessem a mente, que fossem relacionadas as licitagcbes e contratos da
unidade, desde a fase planejamento até o fim dos contratos. N&o houve a delimitacdo de tempo,
falou-se a vontade.

Uma das primeiras questdes observadas diz respeito a incompatibilidade que se

apresenta entre a realidade e as exigéncias normativas. Sobre este aspecto, e quando se trata de

1 A guisa de explicacdo, a atividade fim do IPHAN é a promogao da salvaguarda e recuperagéo dos bens culturais,
materiais e imateriais e, para isso, possui o setor técnico, formado por historiadores, arquitetos e arquedlogos que
planejam as acOes e elaboram os projetos a serem contratados e executados. A exequibilidade deste planejamento
se da através da area meio, formada por técnicos da area administrativa.
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compras e contratacdes relativas a area meio, segundo Miranda (2019), alguns regulamentos
utilizados s@o: a IN n°® 05/2017/SEGES/ME; e a metodologia COSO, como sendo a mais
utilizada no Brasil.

Além dos regulamentos citados, destacam-se ainda: a IN SEGES/ME n° 65/21, que trata
de procedimentos administrativos para as pesquisas de precos; a Lei LLC (antiga Lei de
licitagdes e contratos); a Lei 15.520/02 e os artigos 1° a 47-A da Lei 12.462/12, cujas vigéncias
foram estendidas até o fim de 2023 por meio da Medida Provisoria 1.167/23, e que foi revogada
em 28 de julho de 2023 através do Ato Declaratorio do Presidente da Mesa do Congresso
Nacional n® 51 de 3 de agosto de 2023. Porém, a Lei Complementar n°® 198/2023 manteve a
vigéncia das Leis LLC e 10.520/02 e os artigos 1° a 47-A da Lei 12.462/12 até 30 de dezembro
de 2023. Neste momento, a utilizacdo da NLLC ja é obrigatoria.

E possivel perceber a incompatibilidade entre a realidade e as exigéncias normativas, a
exemplo de situagdes levantadas no brainstorming, como quando se depara com a necessidade
de estabelecimento da contratacdo dos mestres artesdaos, que sdo pessoas carentes, na maioria
das vezes com baixo nivel educacional; portanto, tém dificuldades de entender as exigéncias
legais e se enguadrarem nessas exigéncias, para que possam participar de processos que
envolvem recursos publicos.

Por conseguinte, esta a problematica do distanciamento existente entre 0s objetivos
dimensionados quando da elaboracéo dos processos de compras e contratacdes e a viabilidade
da execucdo dos projetos. Muitas vezes, devido ao excesso de atribuicbes e do baixo
quantitativo de servidores, existem diversas demandas que se mal planejadas resultam em
situacdes indesejaveis para a administracdo publica, tais como: licitaces cujas fases interna e
externa sdo executadas préximas ao fim do prazo, com planilhas mal dimensionadas, que
resultam em aditivos, que poderiam ter sido evitados, ou em licitacGes desertas ou fracassadas;
que, por fim, também atrapalham a execucdo e fiscalizacdo dos contratos, resultando em
problemas tanto para as empresas quanto para a instituicao.

Os contratos em muitos casos ndo séo acompanhados com o rigor necessario, entao as
empresas tendem a se tornarem mais relapsas com suas obrigacgdes. Levanta-se como exemplo
as empresas de terceirizagdo com fornecimento de méo-de-obra continuada, houve casos em
que os fiscais recomendaram varias vezes penalidades, mas dada politica da “boa vizinhanga”,
a Gestdo preferiu ndo aplicar essas penalidades, o que resultou em vicios que culminaram no
colapso dos contratos. Outrossim, tem-se casos de reconhecimentos de dividas extracontratuais,
inclusive sendo judicializado, e situagdes em que o proprio fiscal ndo se manifestava, que

resultava em situagdes parecidas.
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H4& ainda a inseguranca quanto a aplicabilidade da NLLC. Inclusive, foi realizado em
outubro de 2023 um encontro das Superintendéncias da regido Nordeste sobre licitacOes e
contratos, que ocorreu em Maceio — AL, a fim de trazer alinhamentos e padronizacdes, tendo
em vista o fim do vigor das leis anteriores em 30 de dezembro de 2023. Este mesmo encontro
sera realizado nas outras regides neste ano de 2024.

Apresentada a primeira etapa do método adotada na pesquisa em tela, o surgimento do
problema, a partir de uma perspectiva do pesquisador acerca do que sera relevante ou nao
quanto aos dados coletados, destaca-se 0 seguinte questionamento: A gestdo de riscos aliada a
uma boa governanca realmente conduz a uma minimizacdo de consequéncias danosas a

instituicdo e a sociedade? Dado o exposto, apresenta-se, a seguir, 0s objetivos deste estudo.

1.2 Objetivos

1.2.1 Geral

Analisar a gestdo de riscos no gerenciamento de contratos e aquisi¢cbes da

Superintendéncia do IPHAN em Alagoas.

1.2.2 Especificos

e Propor a utilizacdo de mecanismos de analise de riscos alinhados a governanca, para
tornar a gestdo de riscos mais assertiva,

e Auvaliar se as analises de riscos sdo efetivamente utilizadas em todas as etapas da
contratacao;

e Demonstrar que a construcdo de um regulamento de gestdo de riscos com base no que
dispde o Art. 17 da IN conjunta MP/CGU/1/2016 para o IPHAN como um todo e,
visando a governanca da instituicdo, sera positiva;

e Sugerir um produto tecnolégico de gestdo de riscos e governanca, para intervencao no

IPHAN e unidades descentralizadas.

1.3 Justificativa

A pesquisa bibliométrica de Nunes et al. (2020) da uma visdo sobre caminhos mais
adequados a serem seguidos com base no que ja foi estudado, e as tendéncias atuais na gestao

de riscos. A tematica de maior destaque (34,9%) nas pesquisas diz respeito a gestdo ambiental,
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seguida da tecnologia da informacéo (11,6%) e da gestéo de projetos (9,3%). O modelo mais
utilizado dentre os especificados é o COSO, com 4 publicacdes.

Quando no momento da realizacdo do brainstorming com os servidores e diretores das
areas meio e fim do IPHAN-AL no tocante a compras e contratos, foram detectados problemas
que estdo ligados a gestéo de riscos. A ideia central colocada girou em torno do questionamento
sobre os problemas ligados as licitagdes e aos contratos. Nessa esteira, a importancia da
pesquisa do tema se da pelo fato de que o Principio da Eficiéncia - incluido na CF de 1988 pela
EC n°19/98, e previsto ainda no Art. 2° da Lei 9.784/99 — é um dever da Administracdo Publica
que se impde a todo agente publico, que devera realizar suas atribui¢es com presteza, perfeicdo
e rendimento funcional. E importante frisar que esse principio, quando em conflito com o
Principio da Legalidade, ndo sera absoluto, mas podera influenciar na modificacao deste tltimo
para atender melhor aos interesses da sociedade (Di Pietro, 2007).

Outros principios sdo trazidos pela NLLC em seu Art. 5°, como: legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, do interesse publico, da probidade
administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de
funcBes, da motivacdo, da vinculacao ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica,
da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e
do desenvolvimento nacional sustentavel.

Tendo em vista que a Instru¢do Normativa SEGES/ME n° 5/2017 traz em seu corpo, no
art. 19, que a contratacdo € dividida em trés etapas, e que tal normativa é vinculante, pressupde-
se que um bom planejamento resultara em uma melhor selecdo e melhor gestao, tendo em vista
que sdo etapas interligada — o planejamento se tornou inclusive um principio, de acordo com o
Art. 5°da NLLC.

Faz-se importante ressaltar que duas modalidades licitatorias foram excluidas do rol na
mudanca da LLC paraa NLLC, que sdo o convite e a tomada de precos; e uma nova modalidade
foi acrescentada, a saber: o didlogo competitivo. Percebe-se que a natureza das licitacBes
tradicionais no IPHAN, que costumam tratar de servicos como obras de restauracdo de prédios
e ruinas historicas, possui riscos especificos no tocante as obras publicas, cabendo destacar que
esses riscos podem trazer prejuizos financeiros & Administracao.

Quanto as implicagdes da implementacdo de uma gestdo de riscos e governanca eficaz,
pode-se dissertar que traz beneficios significativos para a Administracdo Publica. Dentre eles,
estdo o0 aumento da eficiéncia operacional, a reducéo de desperdicios e atrasos, e a melhoria da
transparéncia, o que contribui para a prevencao de erros, fraudes e irregularidades. Ademais,

uma boa governanca facilita o controle social, ao tornar as informagfes mais acessiveis aos
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cidaddos e aos d6rgdos de controle externo, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) (Stern; Lopes, 2019).

A auséncia ou ineficiéncia dessas praticas pode gerar riscos reputacionais, uma vez que
irregularidades ou a ma gestdo dos recursos publicos afetam a confianca da populacdo e de
outros stakeholders. Além disso, pode haver consequéncias legais, com o aumento da
litigiosidade decorrente de disputas contratuais ou denuncias de irregularidades, resultando em
sancOes administrativas e até criminais para os envolvidos (Pinto, 2020).

Portanto, a adocdo de uma estratégia sélida de gestdo de riscos e governanga nas
licitacGes e contratos protege a Administracdo Publica contra possiveis problemas e otimiza a
alocacdo de recursos, assegurando que o0s objetivos institucionais sejam alcancados de maneira
eficiente e em conformidade com a lei (Brasil, 2017).

No capitulo 2, que trata do referencial tedrico, hd um desenvolvimento sobre a teoria
que faz referéncia a gestdo de contratos no setor pablico, governanca publica, gestdo de riscos
no setor publico e métodos e ferramentas de gestdo de riscos. Toda temética tem maior
enfoque no setor pablico, inclusive quanto a legislacao.

A seguir, no capitulo 3, trata-se da metodologia, que se subdividird em uma
abordagem quali-quanti, com a caracterizacdo da pesquisa, delimitacdo da pesquisa e técnicas
e instrumentos de coleta e analise de dados.

Debruca-se sobre a analise de dados no capitulo 4, primeiramente através da pesquisa
documental, e com uma andlise quantitativa se utilizando da estatistica descritiva para
encontrar indicios relevantes. Colaboradores foram entrevistados a fim de um
aprofundamento para uma andlise qualitativa com base na TCT na pesquisa qualitativa. E por
fim, uma analise conjunta.

No capitulo 5 sdo realizadas as considerages finais, que traz conclusfes baseadas nas
analises realizadas e seus resultados, para direcionar a possiveis solugdes para a problematica

apresentada. Além de apresentar as recomendacdes e limitacdes quanto a este trabalho.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1. LicitacOes e gestao de contratos no setor publico

No setor publico, tudo que é executado deve seguir o que esta regulamentado, entdo o
agente publico deve se basear em diversas premissas, dependendo do que pretende. Ou seja, 0
principio de legalidade (Di Pietro, 2007). Sendo assim, diante de qualquer atividade se tem um
tripé que esta interrelacionado: governancga, gestdo de riscos e compliance.

Segundo o Art. 60 da Lei 4.320/64, que estabelece as normas gerais de direito
financeiro: “E vedada a realizacio de despesa sem prévio empenho”. Assim, independente da
compra realizada, devera haver o empenho antes da aquisicdo/execucdo. Segundo trecho do

paragrafo Unico do Art. 2° da Lei LLC:

[...] considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para
a formacao de vinculo e a estipulacdo de obrigaces reciprocas, seja qual for
a denominacdo utilizada (Brasil, 1993).

Portanto, independente do rito a ser utilizado, deve-se formalizar o contrato entre o
particular e a Administracdo Pablica, com base em regras pre-estabelecidas e embasadas na
legislacéo, e ainda adaptadas ao objeto que sera adquirido®. Sabe-se que os elementos Termo
de Referéncia ou Projeto Basico, edital, proposta vencedora e Contrato sdo os elementos
formadores do contrato entre a Administracdo e o particular.

Paludo (2013) traz dois tipos de contrato: 1 — Contrato administrativo, que Sdo 0s
contratos tipicos, em que ha a supremacia das normas de direito publico (verticalidade); 2 —
Contrato da Administracdo, ou seja, contratos atipicos, nos quais predomina as normas de
direito privado (horizontalidade).

Apesar do contrato ter clausulas préprias, normalmente a Advocacia Geral da Unido
disponibiliza modelos dos instrumentos de forma padronizada. De todo modo, a legislagéo

vincula clausulas obrigatérias que versem sobre (Art. 55, LLC):

Objeto;

regime de execugéo ou forma de fornecimento;

preco e condi¢des de pagamento;

reajustamento e atualizacdo monetaria e prazos de pagamento;
prazos de execugdo e entrega, crédito por onde ocorrera a despesa;

2 0 Art. 62 da Lei LLC vincula o instrumento de contrato as modalidades de tomada de precos e concorréncia,
sendo substituivel em outras situagdes por instrumentos como: a carta-contrato, a nota de empenho de despesa, a
autorizacdo de compra e a ordem de execucao do servico.
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garantias quando exigidas, direitos e responsabilidades das partes com
penalidades cabiveis e valores de multas, casos de rescisao;
reconhecimentos dos direitos da administracdo em caso de rescisdo
administrativa do Art. 77;

condicdes para importacdo e taxa de cAmbio e data, vinculagéo ao edital
da licitacdo ou ao instrumento que a dispensou ou inexigiu;

legislacdo aplicavel a execugdo e 0s casos omissos;

obrigacdo do contratado manter as condi¢Ges de quando foi contratado
referente as obrigagdes assumidas;

clausula que declare o foro competente é o da sede da Administracdo
para dirimir as questfes contratuais (exceto em aquisi¢des financiadas
por organismo financeiro internacional e agéncia estrangeira de
cooperagao).

No corpo da LLC € elencado, implicitamente, que a Administracdo deve organizar e

implantar um eficiente sistema de gestdo de contratos®. Isto compreende: o gerenciamento, o

acompanhamento, a fiscalizacdo da execucdo e o recebimento do objeto contratado. E

importante ressaltar que essas fases sdo interdependentes entre si, e todas devem ser

cautelosamente observadas.

Paludo (2013) aponta algumas providéncias minimas a serem adotadas para um bom

gerenciamento, como:

o Estruturacdo e implantacdo de um servico especifico para a
gestdo e gerenciamento de contratos;

o Elaboracdo de manual com orientacdes para entidades que
frequentemente realizam contratagoes;

o Constituicdo de Comissdo Permanente de LicitacOes para
realizar as contratacdes;

o Formagcdo de especialistas na area de contratos para fins de
atendimento as normas legais e eficiéncia;

o Promover treinamentos e reciclagens para a equipe existente
e para 0S novos que venham a integrar a mesma;

o Designar fiscais para 0s contratos, ou contratar fiscais quando
forem exigidos conhecimentos especializados;

o Designar comissao especifica para recebimento de objetos
com valor superior a R$ 80.000,00;

o Verificar os pagamentos (gestdo financeira e orcamentaria),
vigéncias (Paludo, 2013, p. 363).

A propria LLC (Il e IV, Art. 58) incube & Administracdo o poder de fiscalizar os

contratos e aplicar sangdes pelo descumprimento de clausulas contratuais. Existem trés figuras

envolvidas nos contratos publicos ao lado da Administracéo: o gestor e o fiscal do contrato,

3 Desde 2021, o Governo Federal implantou o sistema Compras Contratos, que traz diversas ferramentas de gestdo
contratual, que incluem: gestdo financeira e orcamentaria, publicacdo, vigéncia, apostilamentos, aditivos,

consultas, relatérios.



22

podendo ser o fiscal a figura auxiliar do primeiro, o gestor terd a responsabilidade de administrar
0 contrato e o fiscal de acompanhar a execucédo do seu objeto.

A indicacdo dessas figuras ocorre através de Portaria, normalmente publicada nos
boletins internos das instituicdes publicas. Do lado das empresas contratadas existe o preposto,
que € a figura responsavel por representar a empresa e intermediar as negociacdes para a fiel
execucgdo do contrato. Quanto ao recebimento, ha dois tipos:

e Provisorio — atesta-se que houve a entrega, mas 0 objeto passara por testes,
verificacdo das especificacbes, ou havera os descontos necessarios na nota fiscal
pela parcela que ndo foi entregue na sua integralidade, de acordo com o objeto
especificado no contrato. Geralmente sera o fiscal o responsavel por esta etapa;

e Definitivo — De acordo com a Instrugdo Normativa SEGES/ME n° 5/2017, o
gestor do contrato sera responsavel por esta etapa (82°, Art. 40). Neste caso, existe
a incorporacdo do bem ao patrimdnio, ou 0s servigos sdo efetivamente
considerados prestados dentro do que reza o contrato.

Independente das situacBes anteriores — no tocante ao recebimento —, 0s contratados
possuem responsabilidade civil pelo objeto contratado. Ou seja, todos os envolvidos sdo
responsaveis pelos resultados que devem ser alcancados para a sociedade.

Desde seu inicio, as normas que tratam de contrataces publicas nortearam seus pilares
em: publicidade, isonomia e busca da melhor proposta. Com o advento da tecnologia, e com o
passar do tempo, a tendéncia € que se objetivasse a melhoria nesses aspectos e a agilizacdo do
procedimento de contratacdo. Sob a perspectiva da NLLC, ha criticas quanto ao fato de se terem
copiados muitos mecanismos da lei anterior (LLC), de forma que exista uma certa dificuldade
de haver um rompimento, trazendo, de fato, a inovacdo que uma nova lei se propde a realizar.
Portanto, do ponto de vista hermenéutico, a doutrina aponta que ndo exista o rompimento de
paradigmas oriundos do Século XX (Arédes, 2023).

Arédes (2023) descreve que houve a normatizacdo para Estados e Municipios de normas
que foram forjadas no TCU e em regras federais. Tendo esses entes inclusive dificuldades de
implementarem a execuc¢do da NLLC em suas estruturas — isso é perceptivel pelo adiamento da
vigéncia da LLC —. Aponta-se, por exemplo, exigéncia do TCU quanto a pesquisa de pregos,
que estipula trés orcamentos como sendo 0 minimo necessario para uma pesquisa de mercado,
que posteriormente se transforma na “cesta de pregos”, devendo-se seguir regras que iréo
depender de cada situagdo, mas seguindo uma metodologia — pode-se citar a IN
SEGES/ME/65/2021 —, e a regularidade fiscal exigida. Sendo que uma base de pre¢cos como o
PNCP e SINAPI possa ser uma melhor forma de se estabelecer precos, ja que o préprio TCU
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estipula que se deve evitar pesquisas com fornecedores isoladamente. Nessa seara, cabe frisar
que todo arcabouco de regras é mais facilmente cumprido pela esfera federal, devido ao seu
alto volume de contratacdes.

O impacto tecnologico da NLLC nas novas contratacdes é significativo o suficiente para
que sejam minimizados problemas apontados na lei anterior, como: corrup¢ao, bens e servicos
de baixa qualidade, imprevisibilidade de custos de obras e respectivos aditivos, ambiente
normativo com grande nimero de paralisacdes de obras e regras que levaram a alto indice de
litigio entre contratantes e contratados — formalismo exagerado que levou ao procedimento
licitatdrio ser lento e custoso —, resultando assim em mudancas culturais. Segundo a autora, esse
seria 0 verdadeiro background da lei. A exemplo de uma pré-qualificacdo, que substituiria a
habilitacdo, que tem que ser realizada em todos os procedimentos; a exigéncia de sincronicidade
entre a empresa e o ente publico, que gera custos maiores para ambas as partes; ou a criacdo de
uma plataforma para a aquisicdo de bens pelos interessados, semelhante aos sistemas de
almoxarifado virtual (Arédes, 2023; Camara, 2021).

Formas inovadoras de gestdo de contratos, como a gestdo de competéncias e a gestao de
integridades, como critério de desempate de propostas e atenuante em penalizacdes quanto a
infracbes administrativas, e a alocagdo de matriz de riscos para a gestdo de riscos como
estratégia de defesa sdo novidades da NLLC (Costa; Miranda, 2022).

2.2. Governanca publica

Paludo (2013, p. 132) define governanca publica como “[...] a capacidade de governar,
de decidir e implementar politicas publicas que atendam as necessidades da populacédo”
(grifo do autor). Ou seja, a governanca esta associada as capacidades gerencial, financeira e
técnica. O Estado necessitard de recursos financeiros para implementar as suas politicas
publicas por meio dos agentes publicos.

A 1SO 31000 (2018, p. 6) define governanga como a orienta¢ao do rumo da organizacéo,
relages internas e externas; com regras, processos e praticas necessarias para alcancar seu
proposito.

Estando compreendido dentro da boa governanca, entdo os agentes publicos seguem os
regulamentos e procedimentos que regem o0s bons principios éticos.

Os principios da governanca publica sdo:

e Transparéncia, visando trazer maior confianca aos participantes;
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e A responsividade, que é a responsabilidade que se imputa aos agentes
envolvidos, podendo assim haver o acompanhamento e a cobranga necessarias;
e Eaintegridade, que é a negociacdo baseada na honestidade e objetividade, o que
se reflete em seus processos decisorios e relatorios financeiros (Vieira; Barreto,

2019).
Dependendo do modelo adotado, existem principios atrelados a esses modelos. O IFAC

possui 0s seguintes principios:

. Integridade;

. Transparéncia;

o Definicéo de resultados que promovam beneficios sociais, ambientais e
econdmicos;

) Escolha de medidas de intervencdo necessarias para alcangar 0s
resultados desejados;

) Desenvolvimento das capacidades da agéncia publica;

) Escolha das medidas de intervencéo para alcance dos resultados;

o Gestdo de riscos e desempenho pode meio de um controle interno
robusto e gestdo financeira fortalecida;

o Implementacéo de boas praticas de transparéncia e comunicagdo para
permitir uma efetiva prestacdo de contas (IFAC, 2013, p.12).

S8o0 boas préaticas de governanca: os codigos de conduta, estruturas e processos
organizacionais, controle e relatorio externo. Sabe-se que as normas sdo importantes para
balizarem as diretrizes de governanga. Observando-se com um maior enfoque na legalidade,
apesar das inovagoes da Constituicdo Federal de 1988, houve alguns retrocessos em relagéo aos
cargos, que levou ao sistema atual de presidencialismo de coalisdo. Na referida norma, é citado
o termo “governanga” no VI, § 22 do Art. 40, proveniente da Emenda Constitucional n® 103 de
2019, que trata de regime proprio de previdéncia de servidores publicos (Vieira; Barreto, 2019).

Apesar da origem da governancga ser no setor privado, foram introduzidas na CF de
1988, influenciadas pela administracdo publica gerencial. Incorpora-se 0s conceitos de
compliance (controle e ética), disclosure (transparéncia) e accountability (prestacdo de contas)
a fim de aperfeicoar as relagdes da sociedade e do Estado. A finalidade seria de tornar o Estado
mais eficiente, através das capacidades governamentais de planejar, formular e implementar
politicas publicas para cumprimento das suas fungdes. Com o propdsito de conquistar e
preservar a confianca da sociedade (Madeira; Andrade, 2024).

A Lei 8.429/92 (Lei da Improbidade Administrativa, alterada pela Lei 14.230/2021), a
fim de cumprir o disposto no 84° do Art. 37 da Constituico Federal de 1988, dispde sobre as

sangdes apliciveis em virtude de atos de improbidade administrativa de agentes publicos e
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particulares que resultam em enriquecimento ilicito e prejuizos a Administragdo. Considera-se
fundamental, por trazer punibilidade a uma atuacdo omissa, excessivamente onerosa ou que
desvie de uma atuacgéo proba (Vieira; Barreto, 2019).

Uma inovacdo consideravel foi o Codigo de Etica do Servidor Publico Federal,
implementado por meio do Decreto n® 1.171/1994, que norteia principios éticos, impde
vedacgdes e demonstra boas praticas, cria a figura da comissdo de ética e a metodologia de
apuracdo. Sequencialmente, o Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRAE), em 1995,
defende uma reforma de estado com o objetivo de reforcar sua governancga. Partindo de si
mesmo, de uma visdo burocrética e rigida, para uma ldgica voltada para o cidaddo. Apesar da
intencdo de avangar ainda mais do aspecto burocratico para ao gerencial, as privatizacdes e a
criacdo das agéncias executivas ndo alcancaram a proposta para que foram idealizadas no
PDRAE (Vieira; Barreto, 2019).

Outro marco relevante para a governanca publica foi a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n° 101/2000), que introduziu uma nova abordagem para a administragdo dos recursos
publicos. Ao impor limites rigorosos ao endividamento e aos gastos governamentais, a lei
incentivou uma gestdo mais responsavel e transparente em todas as esferas de poder. Esse
dispositivo legal representou uma transformacéo significativa no controle e na avaliacdo das
financas publicas, promovendo maior disciplina fiscal e garantindo a sustentabilidade das
contas publicas (Silva, 2023).

Segundo Vieira e Barreto (2019), o Decreto 5.378/2005 instituiu o Programa Nacional
de Gestdo Publica e Desburocratizacdo (Gespublica) com o intuito de referenciar a exceléncia
em gestdo. Seu horizonte visava 0 ano de 2015, absorvendo o subprograma de qualidade e
produtividade publica de 1990, focado em gestdo de processos, o programa de qualidade e
participacdo na administracdo de 1996, orientado ao sistema de gestdo, e o programa de
qualidade no servico publico de 2000, aplicado a gestdo do atendimento ao cidaddo. Divide-se
em quatro blocos: planejamento, execucdo do planejamento, controle, informagdo e
conhecimento. Seus objetivos sdo:

Eliminar o déficit institucional;
Promover a governanca,
Promover a eficiéncia;

Assegurar a eficacia e efetividade;
Promover a gestdo democrética.

Em 2005 também surge a Lei dos Consorcios (Lei 11.107/2005), a fim de compartilhar

a gestdo dos servigos publicos por meio da unido entre os entes federativos e oferecer melhores
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resultados a sociedade por intermédio da permissdo da execugdo de servicos publicos antes
acessiveis a apenas uma das esferas, descentralizar as a¢Oes, resolver problemas regionais com
a quebra das fronteiras administrativas e melhorar a capacidade técnica, financeira e gerencial
(Vieira; Barreto, 2019).

Diante das privatizagOes realizadas e das crescentes criticas sobre lacunas na prestacéo
de servicos publicos por entidades privadas, foi instituido, em 2007, o Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), por meio
do Decreto 6.062/2007, posteriormente alterado pelo Decreto 8.760/2016. O programa tinha
como objetivo aprimorar a qualidade dos servicos publicos, fortalecendo o sistema regulatério
e promovendo uma maior interacdo entre o governo e a sociedade civil, visando melhorar a
regulacao e o acompanhamento desses servicos (Almeida, 2022).

A Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo) vem com o intuito de trazer maior
transparéncia e acesso as informac6es produzidas pelos governos, levando o Brasil a aderir a
iniciativa internacional do Open Government Partnership (governo aberto). Observa-se na Lei:
observancia da publicidade como regra geral e do sigilo como excecdo, divulgacdo das
informacBes de interesse publico independente das solicitacBes, utilizacdo dos meios de
comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informacdo, fomento ao desenvolvimento da
cultura da transparéncia na administracdo publica e desenvolvimento do controle social da
administracdo publica (Vieira; Barreto, 2019).

As principais leis que estruturam a governanca e compliance no setor publico brasileiro,
como a Lei de Conflito de Interesses (Lei 12.813/2013) e a Lei Anticorrupcdo (Leli
12.846/2013), tém como objetivo aprofundar o controle sobre préaticas antiéticas e ilicitas,
estabelecendo san¢des para agentes publicos e privados que atuem de maneira a se beneficiar
indevidamente de sua posicdo. Esses dispositivos incentivam a adog¢do de mecanismos internos
de controle e ética nas organizacdes, além de preverem acordos de leniéncia que possibilitam
uma reducdo de penalidades em troca da cooperagdo com as investigacdes e a adogdo de
medidas corretivas (Almeida, 2022; Brasil, 2013)

Essas legislaces refletem um esforco continuo para aumentar a transparéncia e a
responsabilidade publica, permitindo a punicdo de condutas corruptas e a promogdo de uma
cultura de integridade. Além disso, o fortalecimento desses mecanismos de compliance e a
criacdo de acordos de leniéncia visam ndo apenas punir, mas também incentivar a reparagéo de
danos e a prevencdo de novos ilicitos. A Lei Anticorrupcdo, por exemplo, estipula a

responsabilidade objetiva das pessoas juridicas, ou seja, mesmo que ndo haja intencdo de
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fraude, a entidade pode ser responsabilizada, e a cooperagdo com a investigacdo pode levar a
reducdo de sang¢des (Brasil, 2013)

Essas mudancas reforcam o comprometimento do Brasil com padrdes internacionais de
combate a corrupc¢éo e a melhoria da governanga publica, permitindo uma maior fiscalizacéo e
a responsabilizacdo de quem viola as normas de ética e integridade na administracdo publica.

A Lei 13.204/2015 traz o Marco Regulatério das OrganizacOes da Sociedade Civil
(MROSC), resultando assim em modernizacdo dessas organizacdes da sociedade civil com 0s
governos, permitindo situacbes como o termo de fomento e termo de cooperacao, viabilizando
o trabalho conjunto dessas instituicdes e a administracdo publica. E vinculando que seja
prestado contas sobre as atividades realizadas (Vieira; Barreto, 2019).

Finalmente, em 2016 a reforma retorna aos objetivos inicialmente pactuados, e em 2016
a Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais) vem para regulamentar o estatuto da empresa publica e da
sociedade de economia mista, que inclusive traz em seu escopo abordagens que privilegiam a
governanca e evitam interferéncias além do necesséario, dando uma melhor dindmica de
mercado a essas empresas (Brasil, 2016).

O Decreto 9.203/2017 tem uma regulamentacdo mais especifica, e trata de governanca,
gestdo de riscos, programa de integridade e auditoria interna, assim como descreve quais atores
tém a responsabilidade de se fazer cumprir o estabelecido. Traz principios, diretrizes e
mecanismos a serem seguidos, como mostra a Figura 1 (Brasil, 2017):
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Figura 1 — Principios, diretrizes e mecanismos do Decreto 9.203/2017.
Principios

Capacidade de resposta
Responsabilidade
Integridade
Confiabilidade
Melhoria regulatéria
Transparéncia

Mecanismos
Prestacdo de contas e responsabilidade .

Lideranca
Estratégia
Governanga no Contro?e
Poder :
Executivo
Federal
Diretrizes

Direcionar acdes para resultados;
Promover simplificacao, modernizacao e integracao dos servigos publicos
Articular instituicdes e coordenar processos;

Incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administracao;
Implementar controles internos fundamentados na gestao de riscos;
Avaliar propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas
publicas e concesséo de incentivos fiscais pelo custo-beneficio;
Processo decisério orientado por evidéncias, qualidade regulatdria,
desburocratizacéo e participacao social;

Editar e revisar atos normativos;

Definir formalmente as funcdes, competéncias e responsabilidades.

Fonte: Brasil (2017).

Porém, o Decreto 9.203/2017 se limita ao Poder Executivo Federal. Uma possivel
alternativa seria uma lei, que abrangesse todos os poderes ou esferas, o que expandiria a
abordagem de governanga no setor publico. Tendo em vista que o IPHAN é uma autarquia
federal, portanto, abrangida por este Decreto, acredita-se que o seguir além de facilitar o
trabalho evitara ferir o principio da legalidade, quando se fala na construgdo de um regulamento
especifico dentro da Instituig&o.

Em seguida, é sancionada a Lei Complementar n® 182 de 1° de junho de 2021, conhecida
como o marco legal das startups e do empreendedorismo inovador. Dessa forma, se da abertura
para que a Administragdo Publica possa atuar e investir em pequenos empreendimentos que
tragam ideias promissoras para a sociedade, cujos principios e diretrizes principais sdo: a

economicidade, a inovacao, o empreendedorismo, o fomento, o aperfeicoamento das politicas
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publicas, a cooperacdo, o incentivo a produtividade e o estimulo a um ambiente de negdcios
inovador (Brasil, 2021).
Do ponto de vista préatico, fazendo-se uma relacdo do ciclo PDCA e da governanca,

destaca-se a Figura 2:

Figura 2 — Relagéo entre governanca e gestao.
GOVERNANCA GESTAO

Monitora®

Fonte: TCU (2024).

Enquanto a gestdo de fato planeja, executa, age e controla, a governanca da a direcéo
que se deve seguir, avaliando, direcionando e monitorando. Entdo, a governanca ira verificar a
qualidade e a efetividade das a¢des (TCU, 2014).

Para a NLLC a governanga em contratacGes publicas € um conceito abrangente, que se
refere ao conjunto de mecanismos, praticas e estruturas que garantem a integridade, a eficiéncia
e a transparéncia dos processos decisorios. A nova Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos dedica atencdo especial a governanca, incorporando-a como principio
estruturante da nova legislacdo. O art. 11 da lei estabelece que as contratacdes publicas devem
obedecer aos principios da governanca publica, assegurando-se a otimizagdo dos resultados e o
cumprimento dos objetivos institucionais (Brasil, 2021)

Segundo Madeira e Andrade (2024), o Art. 18 veio na NLLC trazendo um maior
enfoque no planejamento na fase preparatéria do certame. Partindo dessas premissas, conclui-
se que a governanca busca padronizar as melhores préticas a serem seguidas pela administracdo

publica por meio da gestédo.

2.3. Gestdo de riscos no setor publico

Segundo a norma ABNT ISO 31000, a defini¢do de risco é efeito das incertezas nos
objetivos. Relaciona-se também com a burocracia quando se exacerbam 0s meios necessarios

para se chegar aos objetivos, o que pode “travar” o funcionamento institucional. Bernstein traz
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a conceituacgdo de gestdo de riscos em 1998, e O COSO teve sua primeira publicagcdo em 1992.
Ademais, a norma “ISO 31000: Principles and guidelines for risk management” surge em 20009.

Toda essa abordagem inicial tem sua origem no setor privado, sendo iniciado no setor
publico mais recentemente. No setor publico, a pauta de gestéo de riscos nas politicas publicas
sO ocorreu ap6s 0 ano 2000, tendo em vista que a tendéncia ao desperdicio e a corrupgdo se
associa a gestao de riscos ao controle. Somente a partir de 2016 surgem normativas infralegais,
como a IN Conjunta 1/2016/MP/CGU, motivada pelo Acérddo n° 1.273/2015 do TCU.

Em 2017 é criada a IN CGU n° 3/2017, que versa sobre referencial técnico de atividade
de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal. Sequencialmente, vem a
Instrucdo Normativa n°® 5/2017, que dispde sobre regras e diretrizes do procedimento de
contratacdo sob o regime de execucdo indireta no ambito do Poder Executivo Federal (Braga,
2017).

Por isso é tdo importante que haja a devida mensuragdo dos riscos e seus impactos, vide
inciso IX da IN Conjunta 1/2016/MP/CGU, que ¢ apresentado da seguinte forma: “Significa
estimar a importancia de um risco e calcular a probabilidade e o impacto de sua ocorréncia”.

Na Otica de Montezana (2019), os riscos podem ser classificados em financeiros
(mercado e crédito) e ndo-financeiros (riscos operacional, estratégico e de integridade). Os
regulamentos considerados relevantes sdo: Decreto 9.203/2017; Instrugdo Normativa Conjunta
MP/CGU n° 01/2016; Art. 14 do Decreto-Lei n° 200/1967 e Art. 37, caput da CF de 1988.

A gestdo de riscos é parte fundamental integrante da governanca, observando-se riscos
e oportunidades para a cria¢do ou destruicdo de valor dentro das organizagdes. Sabe-se que nédo
é possivel eliminar todos os riscos, ou de que haja riscos com probabilidade zero de ocorrerem,
pois todas as atividades que envolvem recursos de quaisquer tipos sdo complexas. Dentro desse
contexto, cada organizacao ira definir o seu apetite de risco, encontrando-se um equilibrio onde
a instituicdo considere “confortavel” ou aceitavel — com uma viséo de portfolio — para alcancar
seus objetivos com base em uma arquitetura de principios, estrutura e processos. Existe uma
ligacdo direta entra a governanca e a gestdo de riscos, quando se fala de responsividade,
transparéncia e integridade, que acaba se relacionando com o controle interno. Assim, a gestao
de riscos legitima as intervenc@es onde realmente sdo necessérias (Vieira; Barreto, 2019).

A primeira versdo da 1SO 31000, de 2009 destaca como componentes da gestdo de
riscos: estabelecer o contexto; identificar os riscos; analisar os riscos; avaliar os riscos; tratar os
riscos; e, ao longo do processo, comunicar e consultar; e monitorar e analisar. De forma
complementar, a primeira versdo da ISO 31010, de 2012 traz ferramentas e técnicas que podem

ser utilizadas para a avaliacdo dos riscos.
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Dentro do contexto atual das normativas vigentes, pode-se citar a IN SEGES/ME n°
5/2017, que em seu Art. 26 apresenta instrumentos que devem ser utilizados para a confecc¢ao
de um mapa de riscos, inclusive se tornando obrigatorio em sua versao digital a partir de agosto
de 2023. Segundo a norma citada, as situacfes em que 0 mapa de riscos deve ser construido ou
atualizado s&o: ao final dos estudos técnicos preliminares, ao final da elaboracdo do termo de
referéncia ou do projeto bésico, apds a selecdo do fornecedor e apds eventos relevantes
detectados pela gestéo e fiscalizacdo do contrato.

Referindo-se ao modelo de mapa de riscos proposto no Anexo 1V da IN SEGES/ME n°
5/2017, que é fracionada em dois momentos: Planejamento da contratacdo e selecdo do
fornecedor e gestdo do contrato. E dentro do mesmo documento existem campos para marcagéao
entre as probabilidades alta, média ou baixa de ocorréncia, e de impacto. Os danos consequentes
do risco, a acdo de preventiva para evitar o risco. E a acdo de contingéncia, que sera adotada no
momento critico, apds a efetiva ocorréncia do fato previsto. Em ambos os casos sdo apontados
os responsaveis. No cerne da NLLC, em seu Inciso X, Art. 18, destaca-se que: “[...] a anélise
dos riscos que possam comprometer o sucesso da licitacdo e boa execugao contratual” na fase
preparatoria do certame. Porém uma critica que se pode fazer é que ndo existe um guia que
possa trazer um julgamento mais objetivo aos riscos relacionado, ou normativa que possa ser
mais especifica quanto a gestdo de riscos, de forma a tornar ela mais eficiente.

Uma boa gestdo de riscos, com observancia do histérico dos fatos aliada a um
pensamento criativo, que possa prever situacbes que poderiam surgir num contexto futuro,
poderia resultar em uma combinacao mais adequada, para a criagdo de um mapa de riscos mais
completo. Com as atribuicdes necessarias, definindo muito bem o papel de cada agente, este
momento da atuacdo da equipe de planejamento € crucial para o sucesso de todas as etapas,
ainda mais quando se fala da NLLC, que prevé um horizonte contratual de até 10 (dez) anos
em contratos continuados, por exemplo (Art. 106 e I, Art. 110).

Com um enfoque na NLLC, traz-se a visdo normativa da gestéo de riscos. Iniciando-se
pelo Paragrafo unico e caput, Art. 11 da NLLC trazem o seguinte texto:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela governanca das
contratacBes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo
de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0s processos
licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e
confiavel, assegurar o alinhamento das contratacbes ao planejamento
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estratégico e as leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e
eficacia em suas contratacdes.

Portanto, de acordo com o texto apresentado, deve-se a propria administracdo do 6rgéo
viabilizar a gestdo de riscos, como objetivo do prdprio processo licitatério e forma de
monitoramento dos contratos administrativos da instituicdo. Tendo em vista que j& integra o
corpo da Lei.

Além disso traz como novidade a figura do Art. 103, que propde a alocacao de riscos e
responsabilidades entre as partes. A fim de caracterizar o equilibrio econémico-financeiro entre
as partes. Neste caso, em situacdo de superveniéncia, se 0 6nus financeiro restara para a
Administracdo, o fornecedor, ou ambos. Os riscos cobertos por seguradoras Serdo
preferencialmente atribuidos ao contratado (Brasil, 2021).

No art. 169 da NLLC, ha referéncia a trés linhas de defesa:

Art. 169. As contratacOes publicas deverdo submeter-se a préaticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante
adogdo de recursos de tecnologia da informagdo, e, além de estar subordinadas
ao controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa:

| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitacdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do
6rgdo ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento
juridico e de controle interno do proprio 6rgédo ou entidade;

I11 - terceira linha de defesa, integrada pelo érgdo central de controle interno
da Administragdo e pelo tribunal de contas

Costa e Miranda (2022) ressaltam que ndo se deve confundir com as linhas de defesa
estabelecidas pela Declaragdo do Posicionamento do Instituto dos Auditores Internos (lIA,
2020). Estas linhas de defesa apresentadas na NLLC sdo subordinadas ao controle social, e
perpassam por camadas diferenciadas. Sendo as duas primeiras mais usuais no dia a dia das
instituicdes. O Art. 170 da NLLC estabelece o comportamento dos 6rgdos de controle na
fiscalizacdo, levando-se em conta os critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e
risco.

Sé&o desafios imponentes, devido a incipiente estrutura de gestao de riscos e compliance
dentro da governanca institucional brasileira. Especialmente quando se fala de entes como os

municipios, que possuem estrutura bastante precéaria (Costa; Miranda, 2022).
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Pesquisou-se nas bases Google Scholar e Spell, especificamente na tematica de pesquisa
de gestdo de riscos na Administracdo Publica mais recente no idioma portugués. Foi encontrada
a revisdo bibliométrica de Nunes et al. (2020), o que da uma ideia do que foi pesquisado e quais
os temas mais abordados. Sendo assim, o enfoque dado nesta pesquisa foi a nivel de Brasil,
principalmente devido ao fato de a legislacdo brasileira ser diferente de outros paises, o que
reduz bastante sua aplicabilidade.

O trabalho de Santos (2017) possui conceitos relevantes, pois o autor aborda, por
exemplo, a questdo de penalizagdo. Possui uma visdo que perpassa pelos momentos da
Administracdo Puablica, que vao desde o patrimonialismo, passando pela burocracia e
finalmente chegando ao gerencialismo. Contudo, a sua abordagem se limitou aos aspectos da
fiscalizacdo contratual, sem delimitar os espacos de atuacdo do gestor e do fiscal dos contratos.

Sob uma otica mais voltada para a area finalistica, cré-se que Brandstetter e Ribeiro
(2020) sejam mais adequados, visto que pesquisaram especificamente sobre esse assunto.
Tratam de obras por meio de licitacdes, especificamente 0s riscos inerentes a essa atividade,
com impactos categorizados como: baixo, médio, alto e muito alto. As consequéncias desses
riscos (sob a oOtica de impactos quantitativos e financeiros) sdo: aditivos, inconsisténcias nos
projetos, falha dos orgcamentos, alteracdes de manutencéo, usuarios e da fiscalizacdo. Levanta
ainda andlises que relacionam impactos financeiros com frequéncia e adicionais de custos e
indice de risco (Brandstetter; Ribeiro, 2019).

Sendo assim, de acordo com esse pensamento de Brandstetter e Ribeiro, existe encaixe
como subsidio deste trabalho, visto que ha similaridade quando se fala das licitacdes
tradicionais, que serdo pesquisadas nos processos.

Verificando-se o trabalho de Montezana (2019), parte-se para um contexto de opiniéo,
uma abordagem qualitativa da gestdo de riscos, por intermédio de entrevistas de servidores de
uma organizacdo publica. Nesse caso, foram levantadas as seguintes abordagens negativas: falta
de engajamento dos servidores, limitacdo de definicbes da politica de gestdo de riscos,
limitacOes estruturais para a gestao de riscos e falta de apoio da alta administragdo. Os pontos
positivos indicados pelos servidores foram: foco na melhoria dos processos organizacionais,
atuacdo preventiva dos eventos, foco no alcance dos resultados, aumento do engajamento dos
envolvidos, fortalecimento institucional e cumprimento de recomendagdes de Orgdos de
controle. O trabalho trouxe percepcdes vivenciadas pelos préoprios servidores quando se fala de
gestdo de riscos, porém, a delimitagdo a apenas uma organizacdo pode trazer limitacGes aos

resultados obtidos, conclui o pesquisador (Montezana, 2019).
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A metodologia aqui aplicada pdde se relacionar justamente com as entrevistas que
coletaram os dados qualitativos, que estdo descritos na metodologia desta pesquisa. Ou seja,
extraiu-se dos pensamentos considerados relevantes dos entrevistados, situa¢fes que indicaram
a origem da problematica, e sua relacdo com a pesquisa documental.

Martins aborda sua pesquisa na ANVISA, e neste caso especifico sob a égide de uma
regulamentacdo j& existente desde o ano 2000. A instituicdo ja possuia um trabalho de
divulgacdo de uma metodologia de trabalho através do alinhamento de conceitos e
terminologias, realizacdo de benchmarking e analise comparativa de modelos e dos métodos
estabelecidos. Conclui-se que as pessoas confundem a gestédo de riscos com a atividade de
fiscalizacdo em si, mas que a implantagdo da metodologia de gestdo de riscos analisada no
trabalho obteve sucesso em seus objetivos (Martins, 2018).

Entdo, esse trabalho tende a ser um guia do ponto de vista de um caso que resultou em
sucesso. Além do mais, a ANVISA tem em comum com o IPHAN a atividade fiscalizatdria,
entdo podera ser verificado se existe relacdo similar, de confundir a atividade de fiscalizacdo
com a gestao de riscos.

Segundo Soares e Rodrigues Janior (2019), a metodologia COSO teve sua origem em
1985 por meio de uma iniciativa independente de investigacdo de fraudes em relatérios
financeiros nos Estados Unidos, conhecida como National Comissiono and Fraudulent
Reporting, que buscava criar um relatorio integrado de controle interno. Essa metodologia
apresenta cinco componentes de controle:

e Ambiente de controle relacionado a normas, processos e estruturas;
e Avaliacdo de riscos e a relacdo negativa entre eventos e objetivos;
e Atividades de controle sdo atividades ou a¢bes que buscam diminuir riscos de
atingir objetivos;
e Informacdo e comunicagédo, que se refere a informacgdes que sdo obtidas e sdo
repassadas da alta para a baixa administracéo;
e Atividades de monitoramento, que avaliam o funcionamento dos cinco
componentes.
Apesar da metodologia COSO ser mais utilizada na pesquisa no Brasil, acredita-se que
a ISSO NBR 31000 possui uma abordagem mais objetiva e formal. Esta metodologia é focada
no tripé principios, estrutura e processos, e esta voltada a melhorar o desempenho
organizacional partindo de um comportamento reativo para um proativo (Brasil, 2009).
Portanto, conclui-se ser a mais adequada aos objetivos deste trabalho — quando se trata da
abordagem top-down —, pois um dos objetivos especificos é justamente subsidiar a construcao

de uma estrutura normativa, que pode delinear processos e procedimentos.
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Porém, existe uma discussdo provocativa da possibilidade de que essa implementagéo
possa ocorrer de baixo para cima (bottom-up), uma vez que existe uma cultura de l6gica
punitiva, quando na verdade deveria ser educativa. Isso poderia influenciar os agentes publicos
a evitarem correr riscos, mesmo que minimos, a fim de evitarem penalidades para si mesmos;
0 que poderia resultar em menores beneficios ou até prejuizos para a Administracdo e a
sociedade. A construcdo de tal ideia seria uma quebra de paradigma, sendo implementada
através de discussdes com as bases (Braga, 2017).

Uma investigacdo no municipio de Malmo, na Suécia, ao longo de 3,5 anos, realizou
um estudo longitudinal em uma organizacdo do setor publico, utilizando-se de um mesmo
questionario ao longo do tempo. Além de um questionario que se utiliza de uma escala de likert
em 5 niveis, foram realizadas perguntas abertas acerca das avaliacbes de riscos e
vulnerabilidades. Acredita-se que seria possivel tambeém neste estudo, além da escala de likert,
uma pergunta aberta acerca do mapa de riscos utilizado atualmente pelo governo federal.
Porém, diferentemente do estudo citado, este trabalho focaria em um momento especifico, ou,
no maximo, em dois momentos, ao longo de poucos meses de diferenca (Cedergren, 2022).

O que no fim das contas acaba tornando tudo mais lento, seja pelo temor da puni¢do ou
por outros motivos. Mas sempre existem riscos, entdo qual seria o nivel aceitavel de risco? Qual
é a melhor governanca para isso? Em que casos de fato os agentes publicos deveriam ser
punidos quando se fala de compliance? A normativa poderia ser confeccionada através de
oficinas de discussdo da gestdo com as pontas, em que haveria, entdo, o encaixe da realidade

institucional com os manuais de gestao de riscos.

2.4. Compliance no setor publico

Embora a integridade ndo seja o foco principal deste trabalho, é interessante pontuar
sobre seu conceito, aplicacGes e a sua Otica nos estudos que versam sobre a NLLC e literaturas
que tratam de compliance. Pois seus desdobramentos atuam como consequéncia, € em conjunto
com a gestdo de riscos e a governanca.

Nessa seara, Vieira e Barreto (2019) coloca compliance da seguinte forma:

A integridade (compliance) € a estrutura que coordena as a¢cdes que asseguram
a conformidade dos agentes aos principios éticos, o0s procedimentos
administrativos e as normas legais aplicaveis a organizacdo. E um processo
continuo que envolve a identificacdo das exigéncias (éticas, administrativas e
legais), a andlise e mitigacao dos riscos de ndo conformidade e a adogédo das
medidas preventivas e corretivas necessarias (Vieira; Barreto, 2019, p. 12).
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A implementacdo do marco legal de compliance no Brasil, especialmente com a
promulgacéo da Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/2013) e da Lei de Conflito de Interesses (Lei
12.813/2013), foi crucial para o fortalecimento da integridade e prevencédo de praticas ilicitas
tanto no setor publico quanto privado. Essas leis estabeleceram a responsabilizacdo das
empresas por atos de corrupgdo, mesmo sem a necessidade de comprovacao de dolo ou intengéo
direta. Também destacaram a importancia dos programas internos de compliance como
ferramentas essenciais para a prevencdo de fraudes e irregularidades. O referencial legal
brasileiro evoluiu, alinhando-se as melhores préaticas internacionais de governanga e
incentivando as empresas a adotarem estruturas mais robustas de controle e ética, estabelecendo
um sistema de monitoramento continuo e transparéncia (Braga, 2017; Souza; Santos, 2017).

O fortalecimento desses marcos legais impulsionou a criacdo de estruturas de
governanga mais rigorosas, alinhadas a padrGes internacionais, 0 que permitiu uma maior
transparéncia e responsabilizacdo dos agentes econdmicos e politicos no pais. Assim, 0
compliance no Brasil ndo so se consolidou como uma ferramenta essencial de controle, mas
também passou a refletir a tendéncia mundial de aderir a préaticas éticas e transparentes de
governanca corporativa (Braga, 2017).

O compliance esta relacionado a adequacao legal, procedimental e de boas préaticas. O
setor de compliance é uma unidade de inteligéncia, e teoricamente possui pleno conhecimento
sobre os riscos existentes. Assim, esse setor deve apoiar outros setores, possui 0 poder delegado
de revisar os controles internos, e de ser a voz das denuncias realizadas. A NLLC trouxe uma
institucionalizacdo e fortalecimento do controle interno, a exemplo da segregacao de funcdes
para evitar a atuacdo simultdnea de um mesmo agente publico em vérias funcdes, visando
minimizar erros, fraudes e conflitos de interesses. Assim, 0s 6rgdos de controle interno devem
auxiliar os fiscais a dirimirem davidas com informac@es relevantes, auxiliar na padronizacéo
de minutas de editais, fiscalizar a observancia da ordem cronoldgica de pagamento (Costa;
Miranda, 2022).

Pode-se citar como mecanismos de integridade: o compromisso com a promog¢édo da
ética, despertando no individuo a consciéncia, estimulado pelo exemplo da lideranca,
treinamentos e codigos de conduta, ou seja, a logica € interna; a promocdo da integridade,
visando o cumprimento das leis, sob pena de responsabilizacéo, cuja légica € externa. No Brasil,
poderia se citar como primeiro exemplo o Codigo de Etica do Servidor Plblico do Poder
Executivo Federal ou o Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal. No segundo caso,

A Lei de Conflito de Interesses ou a Lei de Improbidade Administrativa (Costa; Miranda, 2022).
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Em suma, Compliance significa estar em conformidade com as “regras do jogo”, um
pilar da boa governanca. Implementar um programa de integridade adotando politicas dentro
da instituicdo que incluem auditoria interna, correicdo, ouvidoria, transparéncia e prevencéo da

COrrupcao.

2.5. Normativas, métodos e ferramentas de gestéo de riscos

Do ponto de vista da 1ISO 31000 (p. 2-5), a gestdo de riscos eficaz, tem 0s seguintes

principios:
Quadro 1 - Principios da gestdo de riscos da ISO 31000.

Principios Detalhamento

Integrada Integra todas as atividades da organizacdo

Estruturada e Gestdo de riscos baseada neste principio contribui para resultados consistentes

abrangente

Personalizada A estrutura e processo da gestdo de riscos sdo personalizados aos contextos externo e interno
da organizacdo relacionados a seus objetivos.

Inclusiva O envolvimento das partes interessadas possibilita que seus pontos de vista, conhecimentos
e percepcdes sejam considerados. O que resulta numa conscientizagdo fundamentada.

Dinamica Adaptacdo as mudangas externas ou internas da organiza¢do, de modo que haja uma resposta
eficaz a riscos que surjam, mudem ou desaparecam.

Melhor Entradas com informaces historicas e atuais, além de proje¢des futuras. Consideram-se

informacéo incertezas e limitac@es das informacGes que devem ser claras, oportunas e disponiveis.

disponivel

Fatores O comportamento humano influencia na gestdo de riscos em qualquer fase ou estagio.

humanos e

culturais

Melhoria A gestdo de riscos é melhorada continuamente com as experiéncias e aprendizados.

continua

Fonte: Brasil (2018).

Quanto a estrutura, deve-se partir da alta gestdo a lideranca e o comprometimento com
base na: melhoria, integracdo, concepcdo, implementacéo e avaliagdo. Deve-se avaliar como a
estrutura da organizacdo se amolda ao apresentado, construindo-se uma politica de riscos,
garantindo-se recursos e autoridade, responsabilidade e responsabilizagdo. A fim de promover
0 monitoramento sistematico dos riscos, e assegurar que a estrutura da gestdo de riscos
permaneca apropriada ao contexto organizacional. Sendo a gestéo de riscos alinhada a cultura,
objetivos e estratégia, e orientada a critérios assumidos e comunicados as partes interessadas
(Brasil, 2018). Por isso é necessaria a integracdo via governanca da Sede do IPHAN com o
IPHAN-AL.

Visando o processo de gestédo de riscos, observa-se na Figura 3.
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Figura 3 — Processo de gestdo de riscos.
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Assim, a ISO 31000 coloca o processo de gestdo de riscos da seguinte forma:

O processo de gestdo de riscos envolve a aplicacdo sistematica de politicas,
procedimentos e praticas para as atividades de comunica¢do e consulta,
estabelecimento do contexto e avaliacdo, tratamento, monitoramento, analise
critica, registro e relato de riscos. Convém que o0 processo de gestdo de riscos
seja parte integrante da gestdo e da tomada de deciséo, e seja integrado na
estrutura, operacdes e processos da organizagao. Pode ser aplicado nos niveis
estratégico, operacional, de programas ou de projetos. (Brasil, 2018, p. 9).

Debrucando-se sob a sustentabilidade em cadeias de suprimentos sob o olhar da gestéo
de riscos, percebe-se que os autores levam em consideracdo a probabilidade de ocorréncia de
um risco quanto a validagdo sob a manutencdo de observa-lo, caso, por exemplo, seja muito
baixo numa determinada cadeia, e talvez alto em outra; e que cada situacao tera niveis diferentes
de risco. Contudo, acredita-se que a propria gradacdo que impacto e nivel de riscos que o
governo disponibiliza no sistema tenha pouca profundida, com apenas dois critérios:
probabilidade de ocorréncia e impacto (Silva; Gongalves, 2016).

Sabe-se pelo menos que a gestdo de riscos foi introduzida ha pouco tempo no dia a dia
dos servidores federais. De qualquer forma, Silva e Goncalves (2016) defendem que além
desses critérios, a literatura também coloca mais duas, que sdo: frequéncia e velocidade. Entéo,
cada situacdo especifica de atividade, dependendo do bem/servico a ser contratado, historico,
ambiente, vivéncias dos gestores, recursos disponiveis a serem empregados, poderdo ter uma

dindmica diferente relacionada.



39

J& os métodos a serem utilizados poderdo ser diversos, dependendo do contexto e do
gosto de cada organizacdo ou contratacdo. Ha opcles de metodos e ferramentas, como

discriminado no Quadro 2.

Quadro 2 — Quadro de métodos e ferramentas de gestéo de riscos.

Método Objetivo Etapas e observacoes

Delphi Trazer 0 consenso entre S4o etapas do método:
especialistas, com vistas a 1. identificacdo do problema;
avaliar a melhor forma de se 2. selecdo de especialistas;
realizar uma intervencéo ou 3. desenvolvimento do protocolo
protocolos, considerando-se o de avaliag&o;
contexto e a cultura. 4. realizacdo das rodadas

andnimas de avaliacdo;
5. agrupamento de respostas e
feedback entre as rodadas;
6. producdo de sintese dos
resultados.
Deve-se realizar as rodadas 4
e 5 até que se alcance o
melhor resultado.
O nimero de especialistas
ideal se situa entre 6 e 20
pessoas.

AHP Resolugéo de problemas Compara os pares de elementos em
complexos por parte dos cada nivel de hierarquia, e analisa
especialistas envolvidos para a alternativas de nivel mais baixo na
tomada de decisGes. hierarquia. E possivel definir pesos

para os elementos. Além disso, 0s
especialistas podem converter
julgamentos subjetivos em medidas
objetivas.

Ferramenta Objetivo Etapas e observacdes

Diagrama de Ishikawa Relacionar causas e efeitos. Carece de estabelecer prioridade de

investimentos e foco.

FMEA Identificar e prevenir | Divisdo em 10 Etapas de: revisdo do
sistematicamente problemas de | processo ou produto; brainstorming de
produto e processo antes de sua | potenciais modos de falha; listagem de
ocorréncia. potenciais efeitos para cada modo de

falha; ranqueamento por gravidade,
ocorréncia e detecgdo; célculo do
nimero de prioridade do risco (RPN);
identificar e implementar agBes para
eliminar ou reduzir riscos de falha;
calculo final do RPN apés eliminagéo
ou reducdo do risco de falha.

Fonte: Silva e Gongalves (2016); Khan e Ali (2020); Oliveira et al. (2023).

De forma complementar, tendo em vista que a analise das entrevistas se baseia no tema
gestdo de riscos e governanca sob a perspectiva da Teoria dos Custos de Transacéo (TCT), é
necessario entender como as transagdes ocorrem no setor publico, e quais fatores influenciam

as decisOes de governanga.
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A Teoria dos Custos de Transacdo (TCT) oferece uma estrutura relevante para a analise
de desafios na gestdo de licitacbes e contratos governamentais. Conforme destacado por
Zannella et al. (2015, p. 27), trés atributos principais afetam as transacdes: frequéncia, incerteza
e especificidade dos ativos. Em ambientes incertos ou com alta especificidade dos ativos, como
frequentemente ocorre nas licitagdes publicas, os custos de negociagdo e monitoramento podem
aumentar significativamente, elevando os riscos inerentes as transacoes.

Além disso, o conceito de racionalidade limitada indica que os agentes publicos podem
ndo conseguir processar todas as informacgdes pertinentes a uma transacdo complexa, o que
pode resultar em contratos incompletos. Isso abre espacgo para 0 comportamento oportunista,
em que fornecedores podem buscar maximizar seus ganhos as custas da administragdo publica,
por exemplo, entregando produtos de qualidade inferior ou descumprindo prazos contratuais
(Zanella et al., 2015).

Para mitigar os riscos associados as transacoes, a Teoria dos Custos de Transacdo (TCT)
sublinha a necessidade de salvaguardas, como contratos claros e a criacdo de sistemas eficazes
de monitoramento e fiscalizacdo. No contexto das licitacfes, essas salvaguardas sdo cruciais
para garantir que o processo ocorra de forma transparente e eficiente, minimizando os riscos de
corrupcao e ma administracdo (Rindfleisch; Heide, 1997).

A literatura também discute como a aplicacdo de boas préaticas de governanca pode
reduzir a exposicao a riscos. Neuenfeld et al. (2017, p. 14) e Andrade e Abreu (2019, p. 87-93)
destacam que a auséncia de especificacdes claras em contratos governamentais pode
comprometer a qualidade dos produtos e servi¢cos adquiridos, afetando também a eficiéncia do
gasto publico. A introducdo de mecanismos como auditorias continuas e a supervisdo por
6rgdos independentes pode melhorar a eficiéncia e a integridade das transac¢des publicas.

Assim, a aplicacdo dos principios da TCT em licitagdes e contratos na administracdo
publica ndo sé permite uma melhor compreensédo dos custos associados a essas transa¢es, mas
também auxilia na formulagdo de estratégias de mitigacdo de riscos, contribuindo para uma
governanca mais eficiente e transparente.

A alta concorréncia no setor privado gera pressées nas cadeias de suprimentos dessas
empresas, € quando se fala de setor publico, sabe-se da influéncia que isso exerce, pois ha
concorréncia dessas empresas para assumirem contratos participando das licitagbes. Essas
pressdes podem levar a rupturas, como, por exemplo, a recusa de assinar contratos, ou que as
empresas declinem na renovagdo dos contratos ou tenham dificuldades para dar continuidade,

por mal dimensionamento dos custos.
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A gestdo de rupturas na cadeia de suprimentos € definida sobre trés principais
atividades: investigacdo das causas ou fonte de riscos; avaliacdo da severidade dos riscos e
mitigacdo dos riscos; e o desempenho da resiliéncia das firmas. O relacionamento entre as
empresas também poderia ser uma forma de ganho, quando relacionada a governanca, e isso,
analogicamente, poderia ser aplicado também as organizacfes publicas, um trabalho de
cooperagao técnica ou de benchmarking seria positivo (Silva; Gongalves, 2016).

Segundo Silva e Gongalves (2016), embasam as etapas 1 a 10 a seguir:

e Quanto as etapas 1 e 2 da metodologia FMEA. Se o objetivo, neste caso, € a
analise em si. E, revendo o processo que serad analisado, para da perspectiva de
um brainstorming realizado pelos envolvidos numa segunda etapa, identificando
erros e desvios incidentes em cada etapa. Entdo, na terceira etapa, ocorre o
planejamento através de formulario. Com base em eventos similares de modos
de falha, que sdo agrupados em categorias;

e Nas etapas de 4 a 6 sdo desenvolvidos rankings — de 0 a 10 —, sendo 0 maior,
maior frequéncia, para efeitos do risco (impacto) e grau de dificuldade de
deteccdo, com base em ferramentas de controle para deteccdo das falhas. Na
etapa 7, por sua vez, é calculado o RPN (indice de prioridade de risco), que é o
produto do peso do risco, grau de dificuldade de detecgédo e efeito do risco.
Sequencialmente, na etapa 8, os modos de falha sdo ranqueados pelo RPN, de
forma a identificar prioridade. Neste momento, serdo identificados: pontos de
corte, niveis de falha e o Diagrama de Pareto, para se visualizar a diferenca entre
0s rankings;

e A etapa 9 visa identificar se ha a execucao de a¢des que buscam minimizar ou
eliminar as falhas, e podera ser auxiliada por algum método de resolucdo de
problemas. Por fim, a etapa 10 busca verificar a efetividade das acdes de
mitigacdo, com um novo célculo do RPN, que se menor, sera de fato verificada
essa afetividade.

Faz-se importante ressaltar que a execucdo da gestdo de riscos no contexto deste
trabalho, idealmente, tera: uma governanga, baseada na Figura 1, combinada com o Quadro 1,

com métodos e/ou ferramentas* descritas no Quadro 2.

4 Cré-se que os métodos juntamente com as normativas seriam mais (teis na construcdo da governanga. Enquanto,
minimamente — sem descartar normativa e método — as ferramentas seriam mais Uteis na avaliacdo de riscos no
dia a dia das reparticoes publicas, embora estas Ultimas também pudessem serem integradas a governanga.
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3. METODOLOGIA DA PESQUISA

Esta secdo trata da metodologia da pesquisa que transcorreu no trabalho.

3.1 Caracterizagao da pesquisa

Como a problematica parte de casos particulares observados e vivenciados pelo
pesquisador, pressupde-se que o método a ser utilizado serd o indutivo. Na Otica de Santos
(2009), a execucdo deste método se da através da observacdo dos fendbmenos, a descoberta da
relacdo e a generalizagdo da relagdo. Entdo, os fendmenos serdo observados a partir dos
Processos Administrativos autuados e a sua relagdo com os depoimentos de servidores e
diretores da Superintendéncia.

De forma preliminar e exploratoria, realizou-se um brainstorming nos dois setores da
Superintendéncia, a fim de sondar se a problemaética realmente existia na ética dos servidores e
diretores, quando relacionada a licitagcdes e contratos. As informacdes levantadas constam no
Anexo I.

Entdo, foi realizado um estudo de caso, por meio de um estudo do objeto que permita
seu amplo e detalhado conhecimento. A pesquisa foi do tipo descritiva, que descreve as
caracteristicas da populacdo e dos fenémenos relacionados, ou ainda estabelecendo relaces
entre varidveis pela coleta de dados e observacdo sistematica, em um universo de eventos
menor, porém que trouxe maior profundidade na analise dos eventos de compras e contratos. A
partir dai foi aplicado um questionario mais abrangente que a sondagem inicial, o qual focou
em pontos mais sensiveis, havendo, nessa seara, a interlocucdo desses resultados com a
governanca.

A pesquisa foi qualitativa, quando relacionada as entrevistas. A pesquisa qualitativa
considera o dinamismo entre o individuo subjetivo e a realidade objetiva, ou seja, ndo pode ser
traduzida em nameros, descritiva e coleta os dados de forma primaria — entrevistas —, lida com
fendmenos. A fim de subsidiar a pesquisa, houve uma parte quantitativa quando relacionada
a0s processos.

A pesquisa quantitativa considera o que pode ser quantificado, e se utiliza de recursos e
técnicas estatisticas, lida com fatos (Kauark, 2010). Sera quantitativa — que serdo descritas mais
adiante — quanto a criacdo de indices, andlises estatisticas com base em dados coletados

diretamente dos sistemas e processos (dados secundarios). Neste caso foi realizada a
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amostragem dos dados, porém, devido a frequéncia dos eventos ndo ser grande, houve a
preferéncia a adotar como espago amostral o total da populagéo avaliada.

No organograma do IPHAN existe a Coordenacgdo Técnica de Escritorio de Processos.
Foi instituida pela Ordem de Servico n° 4 de 14 de outubro de 2014, que estabelece fluxos por
onde devem tramitar esses processos, a fim de que atendam tanto a legalidade como a eficiéncia
institucional. Acredita-se que uma unido dos fluxos das areas meio e fim a um fluxo de andlise
de riscos podera trazer um resultado mais preciso.

Contudo, ndo se trata apenas de fluxos de processos, a pesquisa sera relevante para o
IPHAN porque podera simplificar os processos e procedimentos, trazendo mais objetividade,
pois ha o direcionamento a padronizacdo. A padronizacdo, apesar de ter uma abordagem
normativa, coaduna com a realidade, visto que as proprias normativas podem ser construidas

trazendo maior objetividade e, ao mesmo tempo, um alicerce no embasamento cientifico.

3.2 Delimitacgédo da pesquisa

Considerou-se que o IPHAN tenha casos interessantes a investigar pelo fato de nédo
haver uma normativa propria de controle atrelada a gestdo de riscos e governanca, de acordo
com o Decreto 9.203/2017 e a IN conjunta MP/CGU/1/2016. Além disso, a problematica
descrita neste projeto, em seu item 1.1, traz ocorréncias de que demonstram que uma gestdo de
riscos adequada a uma boa governanca pode deslocar um posicionamento de acao institucional,
de uma postura reativa para proativa, quando ha o posicionamento de acordo com a norma ISO
NBR 31000.

A Superintendéncia do IPHAN em Alagoas — localizada em Macei¢/AL — € subordinada
a Sede do IPHAN, que funciona em Brasilia, no Distrito Federal. H4 um Escrit6rio Técnico em
Piranhas e representacbes nos municipios de Marechal Deodoro e Penedo, em Alagoas. O
patriménio material € representado pelos Conjuntos Urbanos tombados, além de monumentos
e espacos publicos tombados, localizados nos municipios de Penedo, Piranhas e Marechal
Deodoro. O Patrimonio Ferroviario esta localizado nos municipios alagoanos de Quebrangulo,
Palmeira dos indios, Maceio, Unido dos Palmares, Paulo Jacinto e Piranhas. Também, tem-se
o Sitio arqueoldgico da Serra da Barriga, em Unido dos Palmares. Além dos ja citados — onde
se situam os Conjuntos Urbanos —, o tombamento de bens materiais isolados é representado
pelos municipios de Palmeira dos Indios, Porto Calvo e Uni&o dos Palmares. Atualmente, esta
sob a responsabilidade da Superintendéncia do IPHAN em Alagoas a Canoa de Tolda, que esta

em uma marina localizada em Traipu (IPHAN, 2024).
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Quanto ao Patriménio Imaterial, o Inventario Nacional de Referéncias Culturais (INRC)
é um dos instrumentos de protecdo do Patrimonio Cultural Brasileiro, em fungéo de referéncias
culturais de um territorio especifico. Assim, concluiu-se inventarios de Referéncias Culturais
de Penedo, Mapeamento do Patriménio Cultural Imaterial de Alagoas, Documentacao
Audiovisual das Referéncias Culturais da Mandioca e Taipa e o inventario de Marechal
Deodoro. INRCs ocorreram em Penedo e Marechal Deodoro (Documentacdo Audiovisual das
Referéncias Culturais da Mandioca e Taipa) e 0 Mapeamento do Patrimdnio Cultural Imaterial
de Alagoas (abrangendo todo o Estado). Desde 2005, o IPHAN apoia projetos por meio do
Programa Nacional de Patrimonio Imaterial em Alagoas, como o: “Modos de construir, Modos
de Alimentar: Memdrias da Paisagem Caeté nas Alagoas” e o0 “Projeto Gira da Tradi¢do”, que
trata dos saberes tradicionais do povo de Santo (IPHAN, 2024).

Do ponto de vista da fonte dos dados secundarios, foram trabalhados:

As licitaces tradicionais de obras e pregdes dos Ultimos cinco anos. Neste caso, tendo
em vista que a Superintendéncia néo realiza licitacdes na modalidade convite ha muitos anos,
serdo envolvidas apenas as licitagcdes nas modalidades tomada de precos e concorréncia, no
tocante a LLC (I e 11, Art. 22); e na modalidade pregéo, de acordo com a Lei 10.520/02.

Os contratos oriundos de licitacbes bem-sucedidas nos ultimos cinco anos. Nem todas
as licitacbes sdo bem-sucedidas, estas desdobram-se em:

e licitagOes desertas (quando ndo aparecem interessados);
e fracassadas (quando os licitantes ndo atendem os requisitos exigidos no edital);
e ndo tenha havido recursos orcamentérios suficientes por mal planejamento ou

por contingenciamento, apesar de haver sucesso na licitacao.

3.3 Técnicas e instrumentos de coletas de dados

Ao se realizar a pesquisa no sistema Compras de 2019 a 2023, foram consideradas as
ocorréncias de contratos vigentes e ndo vigentes, desconsiderando-se as inexigibilidades e

dispensas de licitacdo. Quanto as licitagdes, foram encontradas as seguintes quantidades:

Quadro 3 — Licitagdes ocorridas no ltimo quinquénio na Unidade Gestora 343035.

Ano Quantidade
2019 24

2020 9

2021 6

2022 10

2023 11

Total 60

Fonte: Sistema Compras (2024).
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A pesquisa, quanto aos detalhes relacionados a esses dados, foi realizada nos Processos
Administrativos autuados no SEI, que versam sobre licitacGes e contratos de 2019 a 2023,
objeto da pesquisa. O foco principal dos dados foi o documento intitulado “mapa de riscos”,
tanto na fase de planejamento da contratacdo quanto na fase de gestdo dos contratos.

Isso ocorreu por intermédio de pesquisa documental nos processos. Partindo-se dessas
duas vertentes, houve os desdobramentos especificos de cada situacdo. Além disso, foram
realizadas anélises financeiras e cronoldgicas, do ponto de vista do planejamento, que tiveram
como subsidio a pesquisa documental nos processos, através de informagfes como: valor
estimado, valor licitado, nimero do contrato resultante da licitacdo, aditivos de prazo ou de
valor ndo relacionados a contratos continuados, vigéncia. Cabe ressaltar que todas as licitagcdes
no periodo pesquisado buscavam a contratacdo de servicos, em alguns casos com fornecimento
de materiais.

Apbs a coleta, foi realizado o tratamento dos dados, que seguiu a seguinte sequéncia, de

acordo com o Quadro 4:

Quadro 4 — Elementos a serem considerados na pesquisa documental.

Variavel Possibilidades Ano
Quantidade de mapa de | Quaisquer tipos de mapas de riscos | Ano em que ocorreram 0s
riscos por Processo inseridos no processo, e relacionados | fatos.
a qualquer fase.

Fase da analise Planejamento da contratagéo e selecdo
do fornecedor ou gestdo do contrato.

Probabilidade Baixa, média e alta.

Impacto Baixo, médio e alto.

Dano Aberto (subjetivo).

Acéo preventiva Aberto (subjetivo).

Acdo de contingéncia Aberto (subjetivo).

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Quanto a aplicagdo das entrevistas, com base na literatura de Marconi e Lakatos (2017),
foram realizadas perguntas abertas sobre a opinido dos entrevistados, com vistas a aprofundar
0 tema pesquisado. Os entrevistados foram alertados pelos pesquisadores sobre a leitura dos
conceitos disponibilizados no TCLE — que foi ser assinado pelos entrevistados —. Entdo, com
base nesses conceitos e na vivéncia dos entrevistados, 0 Apéndice B trouxe questionamentos
que perpassam: da instrucdo processual, fase interna e externa dos certames, a execugédo
contratual. As pessoas ndo foram identificadas, tendo em vista que os TCLE assinados nao
foram divulgados. Nessa seara, os dados dos entrevistados permaneceram em sigilo pelos

pesquisadores.
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Quanto a organizagdo dos dados coletados, foram fracionados em dois blocos:
e Dados secundarios oriundos dos processos administrativos.

Cada objeto esta relacionado a um processo distinto. Entéo, a referéncia de cada objeto
€ 0 respectivo nimero do processo autuado. Em alguns casos, ocorreu mais de uma licitagcdo no
mesmo processo administrativo, por motivos diversos como: licitacdo deserta ou fracassada,
por exemplo.

e Dados primérios coletados nas entrevistas.

Neste caso, os dados foram coletados diretamente dos entrevistados, com perguntas que
possuiam relacdo com o tema, e que puderam subsidiar conclus@es plausiveis. Tendo em vista
a efetiva obrigatoriedade quanto & NLLC, a figura da comissao de licitagdo se tornou menos
relevante, assim, o agente de contrata¢do pode atuar em licitacGes tradicionais, numa dindmica
parecida com o pregdo. Portanto, atualmente ndo existe mais na Superintendéncia comissao de
licitacdes, apenas o agente de contratacdo, e 0 pregoeiro.

O quadro abaixo apresenta os servidores e suas devidas ocupagoes.

Quadro 5 — Dados cronolégicos das entrevistas.

Os servidores com cargos de direcdo ou substitutos
Cargo em comissdo ou encargo No do | Quantidade
entrevistado
Superintendente 5 1
Chefe da Divisdo Técnica 3,5 2
Chefe da Divisdo Administrativa 1,2 2
TOTAL - 5
Os servidores das areas meio e fim que foram entrevistados
Especialidade Ne° do | Quantidade
entrevistado
Auxiliar Institucional | 2 1
Técnico | — Arquitetura 3,5 2
Técnico | — Arguedlogo 4 1
TOTAL - 4
Os servidores ocupantes de funcdes especificas entrevistados
Funcéo N° do | Quantidade
entrevistado
Agente de Contratacdo 2 1
Pregoeiro 1 1
Fiscal de contrato 1,2,3,4,5 5
Gestor de contrato 5 1
TOTAL - 8
Total de entrevistados - 5 (cinco) pessoas
NUmero do Data Duragdo
entrevistado
1 19/06/2024 | 14:05 &s 14:35
2 19/06/2024 | 15:30 s 16:11
3 25/06/2024 | 14:00 as 14:30
4 09/07/2024 | 11:00 as 11:23
5 11/07/2024 | 16:10 &s 17:01

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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Considerou-se o acimulo de fungfes e/ou a experiéncia no cargo/encargo no somatorio
de pessoas. Cabe ressaltar que o total do efetivo atual no IPHAN-AL é de 18 (dezoito)
servidores e cargos comissionados. Devido ao pequeno numero de servidores da unidade, foi
preferivel ndo identificar os acimulos de funcbes e experiéncias, a fim de ndo haver a

identificacdo exata de quem é cada um no Quadro 4.

3.4 Técnicas de analise dos dados

Sdo as ferramentas que serdo utilizadas para demonstrar possiveis tendéncias ou
relacBes que possam levar o pesquisador a uma conclusdo. Serdo utilizados do ponto de vista
estatistico ferramentas de estatistica descritiva. Com base na pesquisa documental sob as éticas:
cronoldgica, planejamento e mapas de riscos.

Sob a 6tica qualitativa, adotou-se uma entrevista — disponivel no Apéndice B —, a partir
da qual as pessoas puderam expressar de forma subjetiva sobre o que realmente pensam acerca
da problematica levantada. Neste caso, as respostas sdo lastreadas nas etapas mais comuns
quanto ao tramite e atividade processual.

A entrevista foi aplicada via plataforma google, por meio de um link que foi
disponibilizado aos servidores em conversa privativa via aplicativo whatsapp. Entéo,
responderam as entrevistas seguindo o guia do Apéndice B, o que trouxe maior aprofundamento
e detalhes sobre as questdes levantadas, porém de mais dificil tabulacéo dos resultados (Santos,
2009).

Por exemplo, foi questionado aos entrevistados: quais situacdes eles identificam como
problematicas na conducdo de certames licitatérios — tanto internamente quanto externamente
—; 0 que poderia melhorar na conducao desses certames; 0 que pensam sobre a conexao entre o
planejamento, certame, contratacéo, fiscalizacdo e o recebimento dos objetos; um depoimento
aberto sob linhas gerais em relacdo as licitagdes e contratos ndo contemplados nas perguntas.

Ao mesmo tempo, dentro dos Processos podem ser observados documentos e/ou fluxos
que trazem interpretacfes sobre rotinas que possam estar fazendo com que a instituicdo nao
consiga alcancar seus objetivos, e no fim, buscar criar uma hipotese plausivel.

Assim, em relacdo as entrevistas, foram observadas as respostas, e dentro deste contexto,
a frequéncia quanto a mencéo de possiveis problemas e solu¢cbes em comum, e a correlacao
disso entre os entrevistados.

Dessa forma, pode ser realizada, de modo complementar, a pesquisa documental, tendo

sido apontadas como possibilidades as solucbes levantadas pelos entrevistados. Contudo,
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Marconi e Lakatos (2017) indagam que a entrevista € um encontro entre duas pessoas, para que
uma delas, face-a-face, através de conversacdo metddica, possa obter informacdes acerca de
determinado assunto, sendo considera uma ferramenta eficaz para a coleta de informacdes nas
ciéncias sociais. Além disso, no momento da interpretacéo dos resultados, pode-se concluir que
0s dados obtidos sdo irrelevantes ou insuficientes, podendo terminar num resultado
inconclusivo.

Segundo Correia (2021), ha dois pressupostos tedricos comportamentais e seus
desdobramentos:

» Comportamento Oportunista: A ideia de que os agentes podem agir de forma desonesta
OU enganosa, para maximizar seus proprios interesses;

* Racionalidade Limitada: Reconhecimento de que os individuos tém limitagdes cognitivas,
e ndo podem prever ou se adaptar perfeitamente a todas as contingéncias da contratacdo ou
contratuais.

O Comportamento oportunista se divide da seguinte forma:

» Falas explicitas: Mencionam diretamente agdes oportunistas dos licitantes ou
fornecedores, frequentemente relacionadas a descumprimentos contratuais, propostas
inexequiveis ou jogos de planilha favoraveis a si;

* Expectativas de penaliza¢do: Representam os efeitos esperados pelos agentes publicos, ao
penalizar comportamentos oportunistas;

» Reconhecimento explicito: Falas que reconhecem limitagdes nos julgamentos durante a
licitacdo ou nos processos de penalizacao;

* Indicios implicitos: Falas que, mesmo sem reconhecimento direto, indicam a existéncia da
racionalidade limitada no contexto das licitagcdes e dos processos de penalizagéo.

Neste caso, utilizou-se de entrevista estruturada e padronizada para que houvesse a
comparagdo entre os contetidos apresentados pelos entrevistados, buscando-se similaridades
entre as respostas. Nessa seara, em conjunto com a metodologia apresentada por Correia (2021),

torna-se possivel a analise das informacdes consideradas relevantes levantadas nas entrevistas.
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Esta secdo exp0s a analise dos dados, por intermédio do que foi descrito na metodologia.

4.1 Andlise cronoldgica dos processos

Trata-se de uma Otica sobre o tempo que se despende em cada etapa das contratacdes

ocorridas e sua execucdo. Neste caso, dividiu-se a analise em trés etapas, no Quadro 6:

Quadro 6 — Cronologia dos Processos Administrativos.

Fase (n°)

Definicdo

Metodologia da coleta dos dados

Unidade de medida

Planejamento (1)

E o momento que ocorre a
instrucdo processual, com
vistas a embasar a contratacéo
em uma serie de artefatos, que
irdo nortear a contratacdo e a
gestdo contratual.

Da abertura do processo, ou da
expedicdo do primeiro
documento, que provoca o inicio
dos trabalhos relativos a fase
interna no processo, até o ato ou
fato que ocorra antes da
publicacdo da licitacdo.

Execucdo do certame

()

Ocorre com base nos ditames
do instrumento convocatério,
e visa selecionar a proposta
mais vantajosa para a
Administragdo.

Da publicacdo da abertura da
sessdo da licitagdo na imprensa
oficial, até a publicacdo do
resultado da licitacdo ou a
homologagdo da licitagdo no
processo.

Gestdo contratual (3)

Quando h& a execucdo do
contrato, com base nos termos
estabelecidos no instrumento
convocatorio.

Do inicio da vigéncia ao fim da
vigéncia do contrato, incluindo-
se 0s termos aditivos temporais.

Dias

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No caso do Quadro 6 e Quadro 7, consideram-se todas as licitagdes, mesmo as desertas,

fracassadas ou demais casos. Isso se deu, pois, apesar de a cronologia findar na fase interna ou

apos a licitacdo, mesmo que ndo haja a assinatura do contrato, houve o planejamento daquela

despesa, e, tendo em vista que o enfoque do trabalho ndo é necessariamente na execucdo

financeira, e sim no planejamento e no resultado das licitagdes; entdo, todas as licitacdes que

ocorreram de 2019 a 2023 serdo aproveitadas na anélise, dentro de seus respectivos processos

administrativos.

Debrucando-se sobre as licitagbes discriminadas no Quadro 3, combinado com a

metodologia do Quadro 6, aprofunda-se a analise de acordo com o Quadro 7, a seguir:




Quadro 7 — Lista de licitagbes de 2019 a 2023 na UG 343035 com enfoque cronoldgico nas fases.
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N° do Processo

Modalidade da Licitacdo e
nlmero/ano

Quantidade de dias

Fase 1 Fase 2 Fase 3
01403.000553/2018-20 Concorréncia 1/2019 158 61 1.259
01403.000340/2019-89 Convite 1/2019 13 10 -
01403.000453/2018-01 Tomada de Precos 1/2019 50 29 1.291
01403.000026/2019-04 Pregdo 1/2019 52 41 1.825
01403.000177/2019-54 Pregdo 2/2019 50 29 129
01403.000651/2014-33 Tomada de Precos 2/2019 1.627 101 90
01403.000175/2019-65 Tomada de Precos 3/2019 53 26 -
01403.000372/2019-84 Concorréncia 3/2019 46 68 1.292
01403.000200/2019-19 Pregdo 3/2019 34 24 -
01403.000286/2014-67 Tomada de Precos 4/2019 2.001 7 -
01403.000266/2019-09 Pregdo 4/2019 37 26 365
01403.000332/2019-32 Concorréncia 4/2019 64 64 465
01403.000200/2019-19 Pregdo 5/2019 1 64 -
01403.000291/2019-84 Concorréncia 5/2019 87 61 225
01403.000286/2014-67 Tomada de Precos 5/2019 1 59 -
01403.000200/2019-19 Pregdo 6/2019 1 15 -
01403.000286/2014-67 Tomada de Precos 6/2019 1 43 -
01403.000265/2019-56 Pregdo 7/2019 43 10 -
01403.000221/2019-26 Tomada de Precos 7/2019 104 14 -
01403.000221/2019-26 Tomada de Precos 8/2019 1 25 -
01403.000200/2019-19 Pregdo 8/2019 1 13 -
01403.000342/2019-78 Pregdo 9/2019 40 63 -
01403.000360/2019-50 Tomada de Precos 9/2019 7 14 -
01403.000221/2019-26 Tomada de Precos 10/2019 1 18 588
01403.000360/2019-50 Tomada de Precos 11/2019 1 25 1.330
01403.000305/2018-89 Convite 1/2020 375 88 -
01403.000165/2020-63 Tomada de Precos 1/2020 43 131 891
01403.000090/2020-11 Concorréncia 1/2020 29 120 300
01403.000447/2019-27 Pregédo 1/2020 53 15 -
01403.000305/2018-89 Convite 2/2020 1 39 -
01403.000399/2019-77 Tomada de Pre¢os 2/2020 121 67 390
01403.000447/2019-27 Pregdo 2/2020 1 14 -
01403.001026/2013-28 Tomada de Pre¢os 3/2020 2.575 24 -
01403.000447/2019-27 Pregéo 3/2020 1 30 345
01403.000348/2020-89 Pregédo 1/2021 57 48 1.460
01403.000044/2021-01 Pregéo 2/2021 107 38 365
01403.000046/2021-91 Pregdo 3/2021 107 17 -
01403.000046/2021-91 Pregdo 4/2021 134 15 -
01403.000046/2021-91 Pregdo 5/2021 1 27 972
01403.000278/2021-40 Pregdo 6/2021 111 25 730
01403.000409/2021-99 Pregdo 1/2022 115 13 -
01403.000315/2021-10 Tomada de Precos 1/2022 303 42 -
01403.000253/2021-46 Tomada de Precos 2/2022 298 41 -
01403.000409/2021-99 Pregdo 2/2022 10 1 -
01403.000409/2021-99 Pregéo 3/2022 1 80 730
01403.000315/2021-10 Tomada de Precos 3/2022 1 21 -
01403.000478/2021-01 Pregdo 4/2022 90 27 730
01403.000253/2021-46 Tomada de Precos 4/2022 1 21 -
01403.000315/2021-10 Tomada de Precos 5/2022 1 17 -
01403.000315/2021-10 Tomada de Precos 6/2022 1 15 -
01403.000225/2023-91 Concorréncia 1/2023 85 35 390
01403.000144/2023-91 Tomada de Precos 1/2023 63 27 -
01403.000145/2023-35 Pregédo 1/2023 32 30 152
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01403.000144/2023-91 Tomada de Precos 2/2023 1 38 120
01403.000316/2023-26 Pregéo 2/2023 55 21 152
01403.000189/2023-65 Tomada de Pregos 3/2023 104 27 -
01403.000190/2023-90 Tomada de Pregos 4/2023 111 23 -
01403.000189/2023-65 Tomada de Pregos 5/2023 4 37 456
01403.000190/2023-90 Tomada de Pregos 6/2023 3 30 33
01403.000147/2023-24 Tomada de Pregos 7/2023 95 51 -

Fonte: SEI (2024).

A sequéncia exposta no Quadro 7 é cronoldgica e segue a numeragao das licitagdes, por
isso alguns processos se repetem na listagem. Destacou-se em negrito 0S processos que se
repetem licitacdes em sua primeira ocorréncia de licitacdo ou que tenham ocorrido apenas uma
vez sem resultarem em contrato, apenas para fins de identificacéo.

Com base na estatistica descritiva relacionada a cada fase, € possivel estabelecer quais

fases tendem a serem mais longas ou mais curtas, assim sendo, apresenta-se o0 Quadro 8:

Quadro 8 — Calculos estatisticos descritivos do Quadro 6.

Estatistica/Fase Planejamento (1) | Execucdo do certame (2) Gestdo Contratual (3) >
Média aritmética | 158,73 dias 36,75 dias 595,07 792,55
Mediana 44,5 dias 27 dias 390 dias 461,5
Desvio padrdo 452,71 dias 26,60 dias 451,93 dias 935,29

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

E possivel notar que nas fases 1 e 3 ha uma maior discrepancia quanto as médias
aritméticas, devido ao desvio padrdo apresentado. Portanto, neste caso, é recomendavel adotar
as medianas, como medida de tendéncia central mais adequada a realidade.

Importante ressaltar que, em trés casos, que sdo 0s Processos: 01403.000286/2014-67
com 2.001 dias; 01403.000651/2014-33 com 1.627 dias; 01403.001026/2013-28 com 2.575
dias; os prazos do planejamento s&o muito superiores ao desvio padrdo apresentado de 453
dias. N&o por preciosismo no planejamento, mas simplesmente pela auséncia de um impulso
na execucdo da contratacdo. Porém, o que foi encontrado em comum nos Processo citados, é
que todos foram oriundos de processos fisicos, antes da implantacdo do SEI, que ocorreu em
2017 no IPHAN.

Ja na fase de gestdo, ao se avaliarem valores superiores ao desvio-padrao de 452 dias,
verifica-se que aparecem 13 processos: CC 1/19, TP 1/19, PG 1/19, CC3/19, CC 4/19, TP
10/19, TP 11/19, TP 1/20, PG 1/21, PG 5/21, PG 6/21, PG 3/22, TP 5/23. Sendo os grifados

contratos continuados, mas todos os casos, de fato possuem termos aditivos de prazo.
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Da mesma forma, nos casos em que o Processo € planejado inicialmente, dependendo
da modalidade, em periodos menores que 45 dias, pode levar a erros, por motivos de nao se

realizar a construcdo adequada.

No caso das licitagdes, a tendéncia é que o pregdo tenha periodos mais curtos, abaixo
da mediana de 27 dias. Enquanto o convite, a tomada de precos e a concorréncia; que séo
licitacdes tradicionais e presenciais, foram mais longos, portanto, acima da mediana. O desvio

padrdo apresentado € de 27 dias.

E possivel notar, que nas fases 1 e 3 ha uma maior discrepancia quanto as médias
aritméticas, devido ao desvio padréo apresentado. Portanto, neste caso, é recomendavel adotar

as medianas, como medida de tendéncia central mais adequada a realidade.

Grafico 1 — Percentual médio da cronologia por fase.

Fases (%)

9,64%
5,85%

84,51%

m Planejamento = Execucdo do certame Gestdo contratual

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No Gréfico 1, é possivel concluir que a fase de execucdo do certame € a que tende a
durar menos, com 5,85% do tempo; seguida da fase de planejamento, com uma duragdo maior,
de 9,64%. E finalmente, da fase de execu¢do do contrato, com a maior duracdo, apresentando
84,61%. Por isso, faz-se importante maior atencdo as fases que ocorrem primeiro,
principalmente o planejamento, que lastreara as outras fases. Seja quanto a problemas para a
execucao do certame, por motivos de artefatos mal construidos, que podem levar ao fracasso;
seja na execucao contratual, que tendera a gerar aditivos contratuais.

O indice de fracasso — elaborado pelo autor — sera representado pela razéo entre as
licitagdes de um processo que ndo foram bem-sucedidas (desertas, fracassadas ou revogadas),
independente do motivo, e o total de licitagdes no ano: IFR = (Total de licitagbes fracassadas,

desertas, revogadas com mais de uma ocorréncia) / (total de licitacbes no periodo).
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O foco é no fracasso — ndo no sucesso —, por ser um risco, entdo deve ser evitado. Quanto
mais o indice se aproximar de 1, pior sera o resultado do periodo, e maior serd o risco. Com
base no caso concreto, que é a unidade em questdo, foram realizadas as analises por ano, de
2019 a 2023. Entdo, com base nos resultados, foi criada uma escala, de 0 a 1, que indicou o
risco em questdo. Caso se deseje converter em percentual, basta apenas multiplicar o resultado
por 100, entdo se IFR =1, entdo, por exemplo, 1 x 100 = 100%.

E importante ressaltar que, ao ser aplicada em outros casos, esta analise podera ser mais
especifica. Por exemplo, poderia ser obtido o indice de fracasso por: area (meio e fim), por
processo, por modalidade licitatoria. E assim, proceder com uma andlise mais especifica,
dependendo do objetivo.

Desta forma, a fim de aprofundar as analises, traz-se a seguir o Quadro 9, no qual séo
demonstradas a quantidade de licitacGes por processo e por ano, quando ocorrem mais de uma

vez, aplicando-se o IFR.

Quadro 9 — Calculo do IFR por ano.

NUmero do processo Quantidade de licitagbes Ano | IFR noano IFR x 100 (%)
desertas, fracassadas ou
revogadas
01403.000340/2019-89 | 1 2019 | IFR (2019)=15/24 | 62,50%
01403.000175/2019-65 | 1 2019 | =0,625
01403.000200/2019-19 | 4 2019
01403.000265/2019-56 | 1 2019
01403.000286/2014-67 | 2 2019
01403.000221/2019-26 | 3 2019
01403.000342/2019-78 | 1 2019
01403.000360/2019-50 | 2 2019
01403.000305/2018-89 | 2 2020 | IFR (2020)=6/9= | 66,66%
01403.000447/2019-27 | 3 2020 | 0,6666
01403.001026/2013-28 | 1 2020
01403.000046/2021-91 | 3 2021 | IFR (2021)=3/6= | 50,00%
0,5
01403.000409/2021-99 | 3 2022 | IFR (2022) =9/10 | 90,00%
01403.000315/2021-10 | 4 2022 | =09
01403.000253/2021-46 | 2 2022
01403.000144/2023-91 | 2 2023 | IFR (2023)=3/11 | 54,54%
01403.000189/2023-65 | 2 2023 | =0,5454
01403.000190/2023-90 | 2 2023

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Representando-se os dados do Quadro 9 no Grafico 2, fica da seguinte forma:
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Grafico 2 — Evolucédo do IFR de 2019 a 2023.
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1
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Realizando a anélise do Gréafico 2, é possivel perceber que o IFR se mantém estavel
numa média de 0,6458 em 2019 e 2020; tendo um decrescimo, para 0,5 em 2021. Em 2022, o
indice alcanca o maior valor da série, que é 0,9. Em 2023, por sua vez, ocorre uma queda
significativa para aproximadamente 0,5454.

Do ponto de vista quantitativo, remetendo-se ao Quadro 2, verifica-se que houve um
menor nimero de licitagBes em 2020 e 2021 por influéncia do periodo de pandemia da COVID-
19. Em 2020 houve muitas dificuldades de se executarem as licitagdes presenciais, isso
influenciou para que em 2021 sé ocorressem pregdes. Uma quantidade menor de licitaces, e
foco em licitacdes ndo presenciais, pode ter reduzido o IFR.

Destrinchando o Quadro 2, é possivel ver a representatividade de cada ano no total, vide
Grafico 3:

Gréfico 3 — Representacdo percentual do quinquénio de 2019 a 2023.
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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Observando-se o Grafico 3, 40% das licitagdes em todo o periodo, de 2019 a 2023,
ocorreram somente em 2019. Embora 18,33% das licitagdes tenham ocorrido em 2023, foi o

periodo com maior qualidade, do ponto de vista do IFR.

4.2 Analise do planejamento

Considera-se neste caso o planejamento das aquisicdes da unidade de 2019 a 2023.
Sendo assim, existe: (1) Valor estimado, que € aquele que € mensurado pela Administracéo,
através da equipe de planejamento, nos estudos técnicos preliminares, e no termo de referéncia
ou projeto basico; (2) Valor licitado, € a proposta mais vantajosa, que se apresenta como
resultado da licitacdo, oriundo da disputa entre os licitantes participantes. Ademais, o percentual
de economia representa quanto a Administracdo economizou numa determinada licitacdo em
relagdo ao valor estimado.

Termo aditivo de vigéncia ou do objeto, que é quando se altera o objeto
quantitativamente ou qualitativamente, tendo um impacto supressivo ou de acréscimo no valor
inicial do contrato. O termo aditivo de vigéncia altera o prazo final do contrato, acrescentando
mais tempo, de acordo com a conveniéncia e admissibilidade de cada caso, quando ha contrato.

A seguir, apresenta-se 0 Quadro 10, com essas informagdes.

Quadro 10 — Detalhamento do planejamento das licitagdes ocorridas entre 2019 e 2023.

Licitagdo/a | Contr | Valor estimado | Valor Percent | Valor Acréscim | Quanti | Dias
no ato/an | planejado (R$) licitado ualde | com 0 dade de | iniciais/dia
0 (R$) econom | aditivos | percentu | aditivos | s de
ia(%) |ao al dos aditivos
contrat | aditivos
0 (R$) | detempo
(%)
6/20 R$ 33,38% | R$ 505,29% | 8
CC 1/2019 19 R$ 1.360.321, 1.630.7
2.041.889,60 08 93,62 208/1.051
CV 1/2019 | - R$ 246.397,16 | - 3 - 3 - -
14,00% 309,84% | 4
TP 12019 | /20 RS ’ ’
19 R$ 445.002,79 | 382.702,40 - 315/976
21,00% | R$ 400%° 5%
PG 1/2019 iézo R$ 166.23
R$ 264.434,28 | 207.795,61 6,49 365/1.825
41,00% - -
PG 212019 | >/20 RS ’
19 R$ 67.948,62 40.000,00 - 129/0
20,00% - -
TP 212019 | /%0 RS ’
19 R$ 70.463,25 56.292,32 - 90/0
TP 3/2019 | - R$ 665.303,93 | - 3 - 3 - -
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9/20 RS 12.76% | R$ 126,71% | 4
CC 3/2019 R$ 4.680.732, 5.396.0
19 | 536551883 |56 98,95 569/723
PG 3/2019 - - -
PG 5/2019
PG 6/2019 | ~
PG 8/2019 R$84.831,68 | - : -
0, - -
PG 42019 | /120 R$ 17.73%
19 R$57.758.44 | 47.516,40 ; 365/0*
1/20 RS 20,98% 178.71% | 5
CC 4/2019 RS 1.847.234,
20 | »337.782,25 19 ; 465/831
3/20 11,22% | R$ 9303% | 3
CC 5/2019 R$ 661.33
20 R$ 659.040,39 | 585.076,66 9,22 225/210
TP 412018 | g0 RS 19.19% | R$ 131,42% | 4
TP 5/2019 RS 1.344.740, 1.633.3
TP6/2019 | 1° | 166398414 | 17 94,28 401/531
PG 7/2019 | - R$ 178.21154 | - - - -
PG 9/2019 | - R$ 200.581,92 | - - - - -
TP 7/2019 5,44% 161,33% | 5
TP 8/2019 | 10/2 R$
TP 019 RS 528.07
10/2019 R$ 558.557,12 | 528.156,03 7,52 225/363
TPO/2019 | 11/ 6,96% | R$ 513.95% | 12
TP RS 986.84
112019 | 919 | Rg$796.91051 | 741.454,21 6,88 225/1105
07/2 RS 2455% | R$ 77.84% | 3
TP 1/2020 R$ 1.321.231, 2.001.4
020 | 175124682 |08 28,31 501/390
12.11% | R$ 66.67% | 2
cc 12020 | 4120 RS 506.61
20 R$ 578.777,42 | 508.709,38 3,62 180/120
CV 1/2020 - - -
CV 212020 | ~ R$ 63.042,84 | - ;
0, 0,
p o200 | 820 16,51% 225.00% | 3
20 R$ 230.319,50 | - ; 120/270
RS 1,30% - -
TP3/2020 | - R$ 65.065.76 | 64.220,99 - ;
PG 1/2020 13,94% - -
PG 2/2020 | 24/2 R$
PG 32020 | 920 | R$100.827,96 | 171.981,12 345/0%
01/2 28.85% | R$ 300.00%" | 45
PG 1/2021 RS 787.31 365/1.095
021 | R$970.151,04 | 696.691,68 0,16 *
0, -
PG 22021 | 2/20 R$ 14.15% 2
21 R$ 72.569,10 | 62.300,00 365/0*
PG 312021 | 40 3.47% 26630% | 4°
PG 4/2021 R$
PG 512021 | 21 R$ 155.820,00 | 145.635,97 365/607
0/5 5
oG /2001 | 1/20 RS 200.00%° | 3
22 R$17.690,37 | 17.076,36 -
PG 172022 | ¢ g 20,44% 100,00% | 1°
PG 2/2022 R$
PG 3/2022 | 22 R$ 184.647,96 | 146.899,66 365/365
0, 0/5 5
oG 42000 | 0672 RS 7.99% 100,00%> | 1
022 | R$68.731,85 | 63.238,92 ; 365/365
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TP 2/2022 | ; - ;
TP 4/2022 R$ 87.993,94 | - - -
TP 1/2022 ; - ;
TP 3/2022 |
TP 5/2022
TP 6/2022 R$ 77.40520 | - - )
R$ 10,39% - -
CC 1/2023 2220 R$ 2.974.294,
3.319.133,09 88 - 390/0
oG 1/2023 | /20 RS 37,73% 100,00% | 1
23 R$ 140.178,32 | 91.500,00 - 150/150
TP 1/2023 | 2/20 RS 8,8%5% - -
TP 2/2023 | 23 R$ 118.383,17 | 107.911,37 - 120/0
1,61% 100% 1
pG 212023 | /%0 R$ ’ °
23 R$ 111.796,00 | 110.000,00 - 150/150
TP 3/2023 | 4/20 RS 8,45% 90% 1
TP 5/2023 | 23 R$ 826.382,39 | 756.580,05 - 240/216
TP 4/2023 | 5/20 RS 9,99% 100% 1
TP 6/2023 | 23 R$ 428.111,67 | 385.332,69 - 165/165
TP 7/2023 | - R$ 191.504,00 | - - - - - -
- R$ R$ - - - 4.868/7.25
TOTAL 26.053.997,87 | 19.445.625 16
78

Fonte: SEI (2024).

No ambito do planejamento, a fim de ndo enviesar os dados, considerou-se o valor final
planejado em cada processo administrativo que buscava uma contratagéo. Entéo, tendo em vista
melhor identificar, as licitacbes de uma mesma linha remetem a uma mesma contratacéo, e do
mesmo processo administrativo.

Cabe ressaltar que a analise de planejamento neste caso também contempla as partes 2
e 3, de execucdo em geral; pois é neste momento que se percebem os desdobramentos do
planejamento. O objeto da acdo planejada na Tomada de Pre¢os n°® 3/2020 € a mesma das a¢6es
das Tomadas de Precos n® 1 e 3 de 2023, apenas ocorreram em processos distintos. De qualquer
forma, como a licitagdo foi bem-sucedida, considerou-se no calculo.

Ao extrair da coluna “Valor estimado planejado (R$)” do Quadro 9 apenas os valores
que resultaram em licitagdes bem-sucedidas, tem-se um resultado total de R$ 23.346.803,14.
Verificando-se na coluna “Valor licitado (R$)”, obtém-se o somatorio das licitagdes bem-
sucedidas na ordem de R$ 19.445.625,78; conclui-se que houve uma economia total de R$
3.901.177,36 (16,71%). Isso demonstra que a concorréncia entre os licitantes nas licitagdes é
benéfica paraa Administracdo. Na sequéncia, divide-se as analises dos termos aditivos em duas

categorias: contratos pré-fixados e; contratos continuados.

5 Essas marcagdes no quadro indicam os contratos continuados da UG 343035.
6 Desconsiderou-se no somatdrio os contratos continuados.
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Nos contratos pré-fixados, o cronograma do contrato ja é definido de forma definitiva
na fase de planejamento e, embora eventualmente seja permitida a prorrogacéo, € necessario
enviar a Procuradoria Federal, para analise da minuta de termo aditivo ao contrato. Além disso,
nestes casos, existe uma maior probabilidade de esta prorrogacao gerar custos ndo previstos
inicialmente, como é muito comum em obras (ver Graficos 4 e 6).

E nos contratos continuados, por sua vez, existe o Parecer Referencial n°
1/2020/PROC/PFIPHAN/PGF/AGU, que dispensa o envio para o 6rgdo, desde que sejam
cumpridos os requisitos do referido Parecer. Além disso, 0 contrato continuado ja prevé a
prorrogacao por até 60 meses, de acordo com o disposto no Il, Art, 57 da LLC, tendo em vista
a vantajosidade e a natureza dos servigos prestados. Finalmente, os contratos continuados tém
origem na modalidade pregdo, pois sdo bens e servi¢cos comuns, no caso estudado, de acordo
com o paragrafo Unico, Art. 1° da Lei 10.520/2002. Entéo, torna-se dispensavel a analise de tais
contratos — na ética de termos aditivos —, tendo em vista que os termos aditivos oriundos de tais
processos ja eram previstos desde o inicio.

A seqguir, no Gréfico 4, visualiza-se a representacdo grafica dos aditivos de prazo nos

contratos da area finalistica por modalidade licitatoria:

Gréfico 4 — Vigéncias de contrato com aditivos por modalidade de licitagao.
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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E importante ressaltar que alguns contratos finalisticos ainda estio em execugio, como
0 4/2023 e 5/2023. O contrato 3/2024 é oriundo de uma concorréncia de 2023, iniciada apenas
no ano de 2024, entdo ainda ndo possui aditivos.

Dos 19 contratos demonstrados no Grafico 4; 3 ndo possuem aditivos de prazo
(15,79%), 4 (21,05%) possuem vigéncia inicial maior que a vigéncia de aditivos; 3 possuem
vigéncia igual (15,79%) e os 10 (47,37%) restantes possuem a vigéncia dos aditivos superior a
vigéncia inicial. Os casos mais marcantes sdo dos Contratos 11/2019, com aditivo de prazo de
513,95% a mais, seguido do Contrato 6/2019, com acréscimo de 505,29%.

Visualizando-se por modalidade e o total, fica no Grafico 5:

Gréfico 5 — Vigéncias por modalidade licitatoria e total.

Vigéncias por modalidade licitatéria e total

TOTAL
Pregdes

Tomadas de Pregos

Concorréncias

n2 do contrato/ano

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Dias

M Vigéncia inicial ~ m Vigéncia dos aditivos

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No Grafico 5, observa-se que 40,17% dos dias totais sdo originarios do contrato e
59,83% sdo oriundos de termos aditivos de prazo. A Unica modalidade em que o tempo inicial
previsto ndo supera os acréscimos de aditivos, é o pregdo. Na modalidade tomada de precos, 0s
dias previstos inicialmente correspondem a 37,43%. Nas concorréncias, 40,97% correspondem
aos dias previstos inicialmente e 59,03% aos dias acrescidos nos aditivos.

Agora, com base no Quadro 9, partindo para uma perspectiva financeira, obtém-se a

seguinte visualiza¢do no Gréfico 6:
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Grafico 6 — Valor contratado inicialmente e valor dos aditivos.

Valor inicial x valor de aditivos
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Na série apresentada no Gréafico 6, apenas 4 contratos tiveram reducdo via termos
aditivos. O restante contou com acréscimos, sendo o maior acréscimo do Contrato 7/2020, com
51,84%.

4.3 Analise das matrizes de riscos

Aqui, busca-se focar no documento intitulado mapa de riscos, que é confeccionado na
fase de planejamento da contratacdo e na fase de gestdo do contrato. Esse documento pode
conter uma ou mais analises de riscos referentes as duas fases: planejamento da contratacdo e

gestao.
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Com base nos dados coletados através de pesquisa documental, quanto aos documentos
intitulados no SEI como “mapa de riscos”’ — que ¢ um modelo SEI elaborado pela Sede —, pode-

se observar no Quadro 11:

Quadro 11 — Identificacdo dos processos e respectivos quantitativos de mapas de riscos.

Numero do processo Quantidade de | Quantidade de andlises de | Area demandante

mapas de riscos

riscos

Planejamento | Gestdo

01403.000305/2018-89 | 1 1 0 Fim
01403.000026/2019-04 | 5 1 5 Meio
01403.000177/2019-54 | 1 1 0 Fim
01403.000200/2019-19 | 1 1 0 Fim
01403.000221/2019-16 | 1 1 0 Fim
01403.000265/2019-56 | 1 1 0 Fim
01403.000266/2019-09 | 1 1 1 Meio
01403.000332/2019-32 | 1 1 0 Fim
01403.000342/2019-78 | 1 1 0 Fim
01403.000360/2019-50 | 1 1 0 Fim
01403.000399/2019-77 | 1 1 0 Fim
01403.000447/2019-27 | 1 1 1 Meio
01403.000090/2020-11 | 1 1 0 Fim
01403.000165/2020-63 | 1 1 0 Fim
01403.000348/2020-89 | 4 1 3 Meio
01403.000044/2021-01 | 2 2 2 Meio
01403.000046/2021-91 | 4 3 3 Meio
01403.000253/2021-46 | 1 1 0 Fim
01403.000278/2021-40 | 3 1 2 Meio
01403.000315/2021-10 | 1 1 0 Fim
01403.000409/2021-99 | 2 1 2 Meio
01403.000478/2021-01 | 2 1 2 Meio
01403.000144/2023-91 | 2 2 0 Fim
01403.000145/2023-35 | 1 1 0 Fim
01403.000147/2023-24 | 1 1 0 Fim
01403.000189/2023-65 | 1 1 0 Fim
01403.000190/2023-90 | 2 2 0 Fim
01403.000225/2023-91 | 2 2 0 Fim
01403.000316/2023-26 | 1 1 0 Fim
TOTAL 47 35 21 -

Fonte: SEI (2024).

Foram encontrados 29 processos com mapas de riscos, com base nas licitagdes

pesquisadas de 2019 a 2023, totalizando 47 mapas de riscos. Esses 47 mapas de riscos se

7 Atualmente hd um médulo especifico no sistema Compras intitulado “Gestdo de Riscos”, por forca da IN
SEGES n2 58 de 8 de agosto de 2022. No sistema sdo gerados artefatos diversos ligados ao planejamento,
contratagdo e gestdo. Incluindo-se neste caso a matriz de gerenciamento de riscos, que tem sido juntada aos
processos administrativos. E obrigatério elaborar os artefatos no sistema. E sdo publicados em suas versdes
finais.
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desdobram em 56 anélises de riscos, seja de planejamento da contratacdo e selecdo do
fornecedor, seja de gestéo do contrato.

A tendéncia de alguns processos possuirem mais mapas de riscos que outros —
principalmente de gestdo — se deve ao fato de que nesses casos 0s Processos se referem a
contratos continuados, e para a sua renovacao € obrigatdria a elaboragdo de mapa de riscos
atualizado, segundo o disposto no §1°, Art. 26 da IN MP/SEGES n° 5/2017. Portanto, é visivel
que na area finalistica a fase de gestdo ndo possui nenhuma analise de riscos.

Ao dividir essas analises por ano, evidencia-se o quadro 12, a seguir:

Quadro 12 — Andlises de riscos por ano.

Ano Planejamento da contratacdo | Gestdo do contrato Total
e selecdo do fornecedor (quantidade de
(quantidade de anélises) anélises)
2019 10 3 13
2020 5 0 5
2021 9 8 17
2022 1 2 3
2023 10 7 17
2024 0 1 1
TOTAL 35 21 56

Fonte: SEI (2024).

Com base no Quadro 12, plota-se os Graficos 7 e 8, a seguir:

Gréfico 7 — Evolucéo das analises de riscos de 2019 a 2024 por fase.

Evolucdo das analises de riscos de 2019 a 2024
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2019 2020 2021 2022 2023 2024
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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E possivel observar uma tendéncia de analises de gestdo acompanharem as analises de
planejamento, e vice-versa. Ao se realizarem os célculos de correlagdo e covariancia, 0s
resultados foram que, a correlacdo = 0,694 e a covariancia = 10,3; em relagéo as duas variaveis.
O que indica que, existe uma tendéncia positiva das varidveis se comportarem de forma
semelhante, quanto as suas proprias variagdes.

Sendo assim, observando-se o Gréfico 8, que tem por base no Quadro 11. No gréfico,

percebe-se a quantidade de matrizes de riscos por ano:

Grafico 8 — Evolucdo de analises de riscos produzidas entre 2019 e 2024.

Andlises de riscos produzidas
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Neste caso nédo se considera 0 ano de abertura do processo, e sim a data de assinatura do
/documento “mapa de riscos”. Desta forma, ndo ha o enviesamento pela quantidade de
processos abertos num determinado ano, tendo em vista que o foco sdo as analises de riscos.

Importante ressaltar que, erroneamente, existia uma associagdo da confeccdo de
determinados artefatos com processos de contratos continuados, ligados a area meio. Porém,
apos andlise da instrucao processual — a fim de se fazer cumprir o disposto no paragrafo Gnico
do art. 38 da LLC -, a Procuradoria Federal, através dos Pareceres n°
6/2019/PROT/PFIPHANMT/PGF/AGU e 86/2019/PFIPHANGO/PGF/AGU, recomendou
confeccionarem os artefatos — inclusive o mapa de riscos — de acordo com a IN n°
5/2017/SEGES/MPOG, ao menos na fase de planejamento. Sendo assim, a partir do ano de
2019, a area finalistica passou a adotar um melhor planejamento, com base nas normas vigentes
a epoca (alguns procedimentos daquele ano ndo possuem esses artefatos).

Fazendo uma analise numérica de representatividade quanto ao total de matrizes de

riscos por processo, tem-se o Gréafico 9:
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Grafico 9 — Percentual de quantitativo de matrizes de riscos com relacdo ao total de processos.
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Ao se observar o Gréfico 9, chega-se a conclusdo que hd 1 ocorréncia de 3 mapas de
riscos e uma ocorréncia de 6 mapas de riscos, 2 ocorréncias de 4 mapas de riscos, 5 ocorréncias
de 2 mapas de riscos e 19 ocorréncias de 1 mapa de riscos.

Cronologicamente, a fase de gestdo do contrato costuma ser mais longa que a fase de
planejamento. Porém, é possivel observar nos Quadros 11 e 12 que a maioria das andlises se
concentra justamente na fase de planejamento. Quanto ao aspecto textual das analises de riscos,
é possivel notar que existem algumas repeticdes de textos. E, aparentemente, algumas analises

possuem apenas um risco demonstrado, de forma bem objetiva, e sem aprofundamento.

4.4 Analise dos dados das entrevistas

Esta secdo apresenta a analise das entrevistas. A ECT faz parte da Nova Economia
Institucional, e foca na andlise das estruturas de governanca (mercado, hierarquia e formas
hibridas), que ajudam a minimizar os custos de transacéo, definidos como os custos envolvidos
na negociacdo, execucdo e adaptacdo dos contratos (Zanella et al., 2015).

Nesse sentido, a anélise das entrevistas procede com base nas se¢des anteriores, que,
atraves da pesquisa documental, trouxeram a luz situacOes referentes aos procedimentos de
contratacdo publica e sua execucdo. Destarte, esta analise busca similaridades apontadas pelos

entrevistados com questionamentos segregados em 6 blocos, conforme Quadro 13.

Quadro 13 — Divisao das entrevistas em blocos de analise.

Numero do bloco | Questdes do bloco | Descrigdo
1 1 Trata da instrucdo processual.
2 2a6 Se referem a fase de planejamento da contratacao.
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3 7 Remete a execucdo do certame.

4 8all Abordam a execucdo contratual.

5 11e12 Tratam de regulamentacdo e didlogo institucional.

6 13¢ 14 Abordam a relagdo entre governanca, riscos ou outras questoes

consideradas pertinentes pelo entrevistado.
Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

4.4.1. Andlise do bloco 1

Na dtica do bloco 1, é necessario que haja organizacéo, para que 0S processos tramitem
da melhor forma possivel. Sabe-se que a instrucdo processual é necessaria, sendo importante
que seja realizada de forma padronizada. Ultimamente o fluxo processual ndo tem seguido um
rito especifico, ainda mais com a NLLC em vigor, de forma exclusiva. Assim, 0s seguintes

pensamentos séo trazidos:

E1 - Ainstrucdo diverge até entre agentes do mesmo setor, uma vez que nao
h& um parametro determinado. Deveriamos ter um guia ou manual basico de
instrugdo processual para nortear e padronizar o procedimento.

E2 — Para aqueles documentos, documento de formalizacdo de demanda,
estudo técnico preliminar e até mesmo termos de referéncia. Por vezes a gente
vé que vem assim, meio que padronizada, ou seja, copiam e colam esses
artefatos, para dar andamento com mais agilidade nas contratacdes né?

E3 - E inclusive na nossa Superintendéncia, pelo menos quando a gente
entrou, né? E, eles, eles tinham um modus operandi ja de fazer e a gente foi
aprendendo a fazer como eles faziam, né? mas eu entendo que a gente nem
passou por um processo de capacitacdo. A gente comecou a fazer também sem
um entendimento muito claro do que era aquilo, né? Entéo eles sdo bons. Se a
gente trabalha com eles, como é para ser, né? Mas acho que eles ndo tém sido
bem aproveitados. Seria a capacitacdo e a gente entender. Entender de fato a
contribuicdo daquele de cada instrumento daquele nos NOSSOS pProcessos.

E4 - Alguns processos ou néo atribui o devido valor a algumas fases desse
processo, né? Assim, as vezes por falta de tempo, as vezes pela questdo do
limite para empenho.

E5 - E 0 actimulo das atividades que a gente possui. E, de uma certa forma é,
inclusive, j& temos até alguns concluidos, né, e contratos concluidos. Mas eu
acho que a instrugdo desses processos, ela é teve um cuidado diferente do que
os dos outros anos. N&o que tenha sido totalmente 100%, né? Mas eu acho que
para a gente, pelo menos. Definir as prioridades e, colocé-las de acordo com
as nossas possibilidades de execugdo. Eu acho que ja foi um ganho bem
positivo.

Dos raciocinios acima, depreende-se que ndo ha padronizacdo. A cultura organizacional
¢ marcante na construcdo do know-how referente a condugdo dos procedimentos, e isso €

apontado como algo normal. Aparentemente, quem ja fazia ndo possuia 0 conhecimento
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considerado adequado ou ndo tinha o perfil desejavel para conduzir a execucdo e a gestdo da
unidade. Inclusive, essa forma de agir levou ao acimulo de atividades, em um espago menor de
tempo, sendo reproduzida com o tempo. Por isso, destaca-se a importancia de capacitar
servidores e gestores, a fim de minimizar essas situacoes.

Ademais, fala-se do tempo para se concluirem os procedimentos, inclusive quanto a
questdo de limite temporal de empenhos, no limiar do fim do exercicio. Outra questdo, como o
acumulo de atividades, também interfere na situacdo. E possivel perceber que o fato de haver
uma priorizacao das acdes em periodo mais recente resultou positivamente, segundo a opinido
citada. Essa construcdo da priorizacdo traz maior fluidez e pode contribuir para uma fase de
planejamento mais adequada a realidade institucional, numa velocidade confortavel e

priorizando o que for estritamente necessario naquele momento.

4.4.2. Andlise dos blocos 1 e 2

Seguindo-se com o bloco 2, vé-se alguns posicionamentos referentes a fase de

planejamento, especificamente da equipe de planejamento e seus artefatos:

E1 - O trabalho da equipe de planejamento é fundamental, pois vai fornecer
os subsidios necessarios a futura licitacdo. Um planejamento deficiente
certamente ter4& como consequéncia um produto ou servi¢co problematico.
Precisamos investir mais no tempo de planejamento e reconhecer a
importancia que esta fase tem nas futuras licitagdes. Muitos dos artefatos ainda
sdo subvalorizados. S&o tratados como apenas uma etapa a ser cumprida na
fase de planejamento. Porém é nesta fase que deve ser feito um estudo de
viabilidade, e poucos servidores possuem conhecimento ou capacitacéo sobre
0 assunto. A adequacao é importantissima, uma vez que o contrato € dindmico
e mutavel. Com a nova previsdo de contratos assinados por tempo mais longo
(5 anos), é essencial que se realize 0 monitoramento do mapa de riscos e se
inclua riscos anteriormente ndo mapeados. Os Unicos setores externos que
analisam 0s nossos processos sdo a PF e a COLIC, dependendo do caso. E
considerando o tempo limite de analise (30 dias), o tempo a principio parece
muito longo. Porém é necessario considerar que esses setores atendem varias
unidades e a depender da demanda talvez sejam prazos até curtos frente a
demanda. Cabe ressaltar que como muitas vezes o planejamento é
negligenciado, os prazos tendem a se tornar absurdos frente a necessidades
urgentes e ndo devidamente planejadas.

E2 — Vista da formalidade em termos em si equipes de planejamento, eu vejo
que ainda ndo ha um entrosamento entre eles, os membros da equipe, ndo da
forma como deveria ser, né? Assim, a equipe de planejamento faz a parte, mas
meio que isolado, né? SO para cumprir. Entdo, assim é. Eu vejo que h, sim,
falta de comunicacédo, falta de liberacdo, para as coisas se desenrolarem de
repente. Até por conta mesmo do dia a dia, né? Isso dai, por vezes a gente
também olha muitos documentos que a gente vé fulano e outro colega pega,
faz um control+c e control+v de um outro documento, de uma contratacéo
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similar. E ai vai juntando tudo. Ou seja, vira uma colcha de retalhos, né? A
gente vai juntando as coisas, as coisas, e depois a gente tenta. Mas ai é assim
0 planejamento. N&o ha assim. Na minha visdo, ndo ha. Estd mais para um
papo, um planejamento, do que isso ai.

E3 — Sbé que o que mais toma tempo da gente sdo outras coisas, sdo, é a
fiscalizagdo, € analise de projeto, é o licenciamento, é uma série de outras
coisas que ndo se contabiliza isso, né? Entdo a gente € muito demandado para
essa parte e ndo tem uma capacitagdo para contratos, para essa questao que é
para por ai que a gente vai ser analisado, né? E pontuado, digamos assim. Os
estudos técnicos preliminares, ele te conduz assim para ja fazer ele ter uma
diferenca bacana, sabe? Ele ja nem ficava. Mas os estudos técnicos
preliminares, eu somente recentemente que compreendi um pouco melhor,
para que eles servem. Entdo ndo € uma equipe de planejamento. Entdo ndo é
um planejamento. Ele fica s6 nos nomes? O, eu sinto muito, mas é uma coisa
que fica s6 no nome.

E4 — Em todos os aspectos a gente peca. Primeiro porgue eu acho que a gente
nem sabe de fato, em termos metodoldgicos, assim, de verdade, o que seria
esse planejamento. Assim, como seria um planejamento eficaz? Entdo eu acho
para mim que nao existe. A gente faz algo que a gente acha que é um
planejamento, mas é muito amador, e ai ndo funciona. Sempre os planos, 0s
termos de referéncia, eles apresentam algumas questfes, as vezes que a gente
ndo previu e que se a gente tivesse um tempo adequado para estruturar eles,
obviamente techicamente a gente conseguiria pensar sobre isso.

E5 - Eu acho que h& esse desconhecimento, né, dos procedimentos assim, e ha
alguns vicios que vem ali do passado. Entdo eu acho que a equipe de
planejamento. E, eu ndo lembro de ter tido nenhuma conversa. Numa
capacitacdo bastante até pode ser alguma coisa do tipo. Que que reunisse, ne?
Todo esse grupo, né? E afinasse melhor os procedimentos, né? Sé isso aqui a
gente esta falando o ébvio, mas as vezes é falar o ébvio, né? Porque tem
alguém ali que ndo entende muito aquele dbvio. Esse afinamento mesmo dos
procedimentos, para que todo mundo da equipe ficasse mais azeitado, né? Na
coisa, e as vezes ha também, né? Algumas falhas da falta de conhecimento.
Porque era um era um documento enorme. N&o, ele era um documento
enorme. Juro que eu fui preenchendo assim. E ele deu muito abaixo da
construcdo do or¢camento. O mapa de riscos e se olhar ndo era nada do mesmo
objeto, mas eu fui olhar. Eu digo, mas como é que faz, né? Esse documento,
né? Por qué? Ai, no minimo 6 meses é possivel, né? A gente executar mais. O
exercicio que a gente fez esse ano foi usando aquele PCA, que eu nem sabia
da existéncia, né?

Alguns entrevistados suscitaram sobre caréncia de capacitacfes — nos blocos 1 e 2 —,
entdo, foram solicitadas via Fala.br ao IPHAN, informacGes sobre capacitagcbes da unidade
entre 2021 (inicio da vigéncia da NLLC) e 2023. Foram extraidas entdo as capacitacdes

relacionadas ao tema deste trabalho, sintetizadas atraves do Quadro 14:
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Quadro 14 — CapacitacGes ocorridas entre 2021 e 2023 relacionadas ao tema.

Ano | Quantidade de Tema Carga Modalidade | Instituicdo
servidores/gestores horéria promotora
capacitados

2021 | 3 O que muda coma NLLC 20 EAD ZEnite

2022 | 1 Curso in company online: Gestdo de 32 EAD One

obras publicas Cursos
2022 | 2 Elaboracédo de termos de referéncia 14 EAD ENAP
2022 | 1 Elaboracéo e analise de planilha de custos | 24 EAD INGEP

e formacdo de precos para contratacdo de
servicos em regime de dedicacao
exclusiva de m8o-de-obra

2022 | 2 Formacéo de pregoeiros — pratica 14 EAD ENAP
2022 | 1 Relagdes interpessoais e feedback 21 EAD ENAP
2023 | 3 Encontros de administracéo e logistica: 3 EAD IPHAN
NLLC
2023 | 12 Encontro Regional de Gestdo e 32 Presencial IPHAN
Contrata¢des Publicas 2023 — Edicédo
Nordeste

Fonte: IPHAN (2024).

No Quadro 14, € possivel observar que em 2021 houve apenas 20 horas de capacitacdo
a 3 servidores; além de vérias capacitacdes relacionadas ao tema em 2022, somando-se 125
horas e 7 servidores. Em 2023, ocorreram 35 horas de capacitagdo a 15 servidores.

Percebe-se nas entrevistas que é apontado que s recentemente a pessoa entrevistada
entendeu sobre a funcdo dos estudos técnicos preliminares, e, sobre 0 mapa de riscos, que se
entendeu como sendo necessario atualizar, especialmente na vigéncia da NLLC. Essas questdes
foram explicadas com detalhes na capacitacdo do Encontro Regional do Nordeste, em outubro
de 2023. Nessa seara, 0 exposto remete a um planejamento adequado, com o estabelecimento
de um cronograma de atividades, verificando as atribuicdes de cada servidor, para fazer uma
distribuicdo adequada. Assim, uma gestdo assertiva pode trazer melhorias nesses pontos, com
a colaboracdo dos proprios servidores envolvidos.

Além disso, levanta-se como apontamento a copia de documentos — nos blocos 1 e 2 —,
a fim de agilizar os procedimentos. A copia em si, se for eloquente, e de acordo com o objeto a
contratar, ndo seria o problema. A questdo é: se estaria adequada a se encaixar em outro objeto,
dependendo do documento e das adaptacGes realizadas. De qualquer forma, foi detectado que
existem copias nos processos.

Nos blocos 1 e 2 verifica-se que 0s entrevistados comentam ao mesmo tempo sobre
acumulo de atribuicdes e funcgdes, e 0 acimulo de atividades de forma concentrada, em um
tempo menor. Isso tende a gerar uma sobrecarga de trabalho que pode levar as pessoas a

cometerem erros ou produzirem documentos sem o detalhamento adequado.
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A referéncia ao planejamento como algo inexistente e figurativo, tanto como equipe,
tanto como o planejamento como um todo, de acordo com a entrevista, faz também referéncia
areunido anual do IPHAN-AL, gue ocorre sempre nos inicios dos exercicios. Porém, ndo havia
uma pactuacdo (assinatura) do que seria realizado ou a revisdo desse pacto. Isso passa a ocorrer
com a gestdo atual do IPHAN.

Quando se refere que a construcdo do orgamento deu abaixo do esperado, foi com a
utilizacao do documento intitulado “Termo de Justificativas Técnicas Relevantes”, que apesar
de ndo ser obrigatorio, esta disponivel em sua versao mais recente no site da CGU. Além disso,
em pesquisa nos processos, foi possivel perceber que os técnicos precisam de softwares
especificos para elaboracdo de planilhas, a exemplo do OrgaFascio, que estd em fase de
aquisicdo pela Sede, e melhora a produtividade.

Também ¢ possivel observar a importancia do PCA, que faz um exercicio de
planejamento para o0 ano posterior em duas etapas, uma inicial no primeiro semestre, e uma
revisdo no segundo semestre, exercicio que ndo era realizado antes, além de poder preparar o
governo para um impacto aproximado das despesas, no ano seguinte. Por fim, o PGD absorve
todo esse planejamento e o torna quantificavel.

No caso de prazos de setores externos a unidade citados, sdo 30 dias para a PF e 60 dias
para a COLIC (repactuagdes). Assim, deve ser inserido no cronograma do planejamento das
contratacdes, bem como outras situa¢fes, como repactuacdes e aditivos, porque esses prazos
sdo normatizados devido as altas demandas.

Até este momento existe pouco contato externo, apenas as duvidas que os licitantes
querer dirimir, ou tentativas de impugnacéo e inconsisténcias. De qualquer modo, a partir deste
momento, com 0s questionamentos surgindo, ja& comeca a se desenhar uma situacdo de
racionalidade limitada, pois os envolvidos comecam a enxergar que nao conseguiram prever
todas as situacbes possiveis. Ao mesmo tempo, os licitantes podem se utilizar de
comportamentos oportunistas de duas formas: silenciando, quando encontrarem falhas que
possam lhe beneficiarem de alguma forma adiante, durante a licitacdo, ou tentando impugnar
quando percebem que ndo tem condigdes de concorrer.

Finalizando a fase de planejamento, é nela que ocorre o inicio de todo o procedimento.
Isto é, os artefatos sdo construidos para nortear o certame, e a qualidade destes impactara

significativamente o andamento da licitacdo e os contratos.

4.4.3. Andlise do bloco 3
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No bloco 3, tém-se a reflex&o sobre a execugdo do certame, alguns posicionamentos

sobre a situagéo:

E1 — Sim. Projetos Bésicos incompletos. Projetos Basicos copiados de outros
certames. Auséncia de informacdes sobre critérios de julgamento etc. A fase
interna das licitacGes precisa ser tratada com mais seriedade, principalmente
na area finalistica, e se for o caso, devera haver capacitacdo. E muito comum
gue os servidores que ndo fazem parte da CPL acreditem que ndo precisam se
qualificar, e na hora de fazer um Projeto Basico acabam elaborando um
documento incompleto.

E2 — a gente percebe por vezes por conta da qualidade do documento que é
feito, né? Entdo, por exemplo, um termo de referéncia mal redigido. Tudo
depende primeiro de um treinamento, né? Eu acho que todo servidor publico
precisa passar. Todo o servidor trabalha nessa area, seja fazendo a parte inicial
do processo de licitacdo. E outra coisa que eu acho que é fundamental né? Sdo
2 coisas. De repente é esse compromisso que o servidor precisa assumir para
executar aquela tarefa e o tempo que € dado a ele para fazer a tarefa, né? Entéo
eu acho que isso é importante. E fundamental, né? Para evitar esses erros, né?
Pelo menos mitigar, né? Diminuir os erros.

E3 — Que isso vem me perturbando. Eu quero aprender a fazer outro tipo de
modalidade. Eu quero aprender a fazer. E empreitada por preco unitario,
porque a gente faz por prego global, e a execucdo parece que é por preco
unitario. Porque, por exemplo, s6 d& um exemplo agora da obra da sede, é
preco global, né? Ele devia estar fazendo tudo por aquele valor, mas qualquer
coisa ele foi fazer um reboco, ele ndo fez o restante, porque ele sé estava
contratado para 6 mz, e ai 0 buraco, o resto vai ficar daquele jeito, né? Se os
outros itens tiverem superdimensionados, ele vai dizer? Ele ndo vai dizer.
Ent&o o precgo global, as vezes vocé tem prejuizo num item, vocé tem ganhos
no outro.

E4 — Bem, eu acho que as vezes infiltrar empresas que possuem realmente
competéncia para aquilo. E eu acho que as vezes a gente podia sair da nossa
zona de conforto e usar a legislagdo que a gente tem, por exemplo, as licitagdes
por técnica e preco. Geralmente a gente ndo tem feito isso.

E5 — Pegar a execugdo das licitagBes eu ja vi né, alguns anos atras, uma
dificuldade bem maior, né?

Muitas vezes, no momento das licitagbes ocorrem problemas que interferem no
julgamento das propostas, ou até mesmo quanto ao julgamento da habilitacdo das empresas
concorrentes.

Se ndo é colocado um critério objetivo para julgar, mesmo numa licitacdo de técnica e
preco, que possa quantificar critérios subjetivos, isso podera resultar em fracasso ou problemas
diversos na execucdo do contrato, como aditivos. Entdo, no momento do planejamento, a
construcdo de documentos que tenham coeréncia e 0 maior detalhamento possivel, a fim de se
chegar ao objetivo desejavel, levard a um resultado mais vantajoso. As empresas estao

concorrendo para ganhar as licitagdes, entdo a tendéncia é que ndo se importem com a qualidade
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de determinados detalhes, suas consequéncias ou se a Administracdo tera problemas diversos
na execucao dos contratos.

Mais uma vez, é possivel visualizar que o conflito tempo versus atribuicdes aparece.
Desse modo, o tempo € recurso relevante para o dimensionamento e a qualidade do trabalho.
Como nas unidades como o IPHAN-AL os servidores acumulam atribui¢Ges diversas, ndo é
possivel focar apenas na licitacdo, pois as areas meio e fim sequer sdo subdivididas.

E possivel verificar que ha uma referéncia indireta ao Acérddo TCU n° 9.464/2023, que
detectou problemas no planejamento da unidade e recomendou a construcéo de planilhas com
foco no preco unitario. Destarte, é necessario um treinamento especifico, tanto para a
construcdo, quanto para o julgamento no momento das licitacdes. I1sso também demonstra que
existe uma sensibilizacdo dos agentes publicos.

Um dos entrevistados aborda o jogo de planilhas, que possivelmente pode ocorrer
durante o contrato, posteriormente. Ou seja, ndo Se conseguiu prever exatamente quanto seria
necessario para fazer a obra em relagdo a alguns itens. Existe falta em alguns, e sobra em outros.
Nesse interim, todas essas situacGes podem ser previstas em analises de riscos com base no
histérico, podendo-se pensar, assim, em formas de minimizar ou resolver definitivamente
alguns problemas.

Neste ponto, os licitantes j& estdo disputando entre si, e a tendéncia é que tentem se
utilizar de comportamentos oportunistas. A ECT defende que todos o0s contratos sao
inexoravelmente incompletos. Assim, a empresa € representada por uma estrutura de
governanca, em detrimento de uma simples funcéo de producéo (Zanella et al., 2015).

Por analogia a esse raciocinio, os outros artefatos — além do contrato — também seriam
inexoravelmente incompletos, o que abre brechas para que os licitantes possam se beneficiar de
alguma forma. Entdo, tem-se um “cabo-de-guerra” entre o comportamento oportunista e a
racionalidade limitada. Porém, neste momento, durante a licitacdo, tudo se baseia nos
documentos ja construidos na fase de planejamento. Nessa esteira, s6 h& duas opgdes, tentar
seguir em frente com as falhas existentes ou revogar a licitacdo e corrigir os erros que nao foram
percebidos tempestivamente.

A énsia dos licitantes em ganhar a licitagdo também podera resultar em tornar sua
proposta com uma maior tendéncia, ndo necessariamente a inexequibilidade, mas algo que se
aproxime mais disso. Expondo-a a uma situacdo de fragilidade. Isso posto, percebe-se uma

possibilidade de racionalidade limitada por parte do licitante.
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4.4.4. Andlise do bloco 4

Posteriormente, ocorre a fase contratual. Seguindo o raciocinio, extrai-se alguns

pensamentos do bloco 4 quanto a situacGes contratuais:

E1 - Ainda é algo que gera bastante inseguranca. O fiscal muitas vezes sugere
penalidade ao gestor, mas ndo especifica qual a penalidade. Por outro lado,
praticamente ndo existe comunicacdo entre fiscal e gestor, entdo o gestor ndo
consulta o fiscal para aplicacdo das penalidades. O ideal é que a decisdo fosse
tomada em conjunto. Sinalizada pelo fiscal e acatada pelo gestor. Porém em
muitos casos a sugestao do fiscal é ignorada. Uma fase interna mal planejada
certamente acarretard problemas durante a execucgdo do contrato. E bem
frequente a elaboragdo de Termos Aditivos para “contornar” situa¢des nao
planejadas.

E2 — O ndo atendimento dos itens cobrados no termo de referéncia. A gente
tiver um caso, € bem recente. Por vezes a gente via alguns itens, como, por
exemplo, uniforme apresentado, né? E ai a gente pedia penalizagdo da
empresa. Teve outro caso, o caso foi para fiscalizagdo do contrato, e a empresa
ndo encaminhava a documentacé&o.

E3 - O processo, ele até. Eu acho que é o padrdo mesmo, mas a gente as vezes
em nome mesmo, de ndo prejudicar o andamento da obra, as vezes a gente
costuma ser um pouco mais flexivel, né? Quando ele tem que ter o
contraditdrio, né? Entdo acaba meio que, € ndo indo muito adiante por conta
do andamento da finalizacdo do contrato, que é o mais importante. As vezes,
uma penalizagdo faz com que a obra pare, né? Porque as vezes nem todo
contratado tem uma base boa para pagar uma multa e ainda continuar a obra.
Ah, tem prazo para isso, prazo para aquilo, né? Ah, faz com que a gente é.
Faca um projeto, faltando varias coisas. Entendeu? E isso N&o é isso. 1sso na
hora de fiscalizar é terrivel. As vezes, a planilha tem itens que desnecessarios.
E tem itens imprescindiveis que ndo estdo la.

E4 — Entdo eu acho que as vezes a gente podia ser um pouco mais duro com,
assim aplicar mais as questfes legais que a gente tem disponivel, né? Para
evitar alguns problemas. Mas ai eu acho que entra muito no que eu falei antes,
as vezes a gente fica, a gente ja sabe que a empresa vai dar problema.

E5 — Porgue a gente quer que a obra saia, que continue, mas assim a obra sai,
continua, mas vai dar erro. E assim, tudo bem que a gente 1a passou, foram
concluidas, né, daquela forma, mas a de agora, absolutamente, a de agora ndo
estd. Entdo sdo fases que a gente ndo usa dos instrumentos, pelo menos foi a
primeira vez que eu vi em processo da Divisao Técnica.

O momento de execucdo do contrato € muito sensivel, pois é nesse momento que,
efetivamente, a maioria dos problemas irdo aparecer, o que se da devido ao fato de corresponder
ao maior lapso temporal e compreender mais atividades, com o desdobramento das fases

anteriores em algo real. Ou seja, a Administragdo lidando frente a frente com o licitante
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vencedor da fase anterior, de acordo com as exigéncias estabelecidas e os melhores resultados
esperados durante o certame.

Percebe-se, nos excertos acima, que devido ao comportamento oportunista que as
empresas adotam, elas tendem a se adaptarem a forma como a Administracdo imprime a
conducéo dos contratos; ou a racionalidade limitada quando se insere no contexto uma empresa
despreparada nos mais diversos aspectos, seja um quadro pouco qualificado/capacitado ou uma
cultura moldada em desacordo com os objetivos da Administracao.

Entende-se que existe a discricionariedade do gestor do contrato, quanto a aplicacdo das
penalidades sugerida pelos fiscais. Porém, se isso for recorrente, e a empresa realmente estiver
em falha, a tendéncia é que o fornecedor reproduza suas falhas como habito. Entdo, o que seria
a excecao se torna uma regra. E em momentos posteriores, talvez as penalizages ndo surtam
mais 0 mesmo efeito educativo. Ademais, a auséncia de comunicacao entre o fiscal e 0 gestor
pode trazer problemas, pois é necessario discutir e atualizar as diversas situagdes inerentes a
um contrato, ndo apenas as falhas do fornecedor.

E possivel também perceber a aflicdo dos agentes plblicos quanto & entrega dos objetos
pactuados com os fornecedores, e que possiveis penalizagdes podem gerar animosidade entre
as partes. Neste caso, se visualiza a racionalidade limitada, pois 0s instrumentos para corre¢ao
estdo disponiveis, e provavelmente as expectativas ndo correspondem a realidade.

Ao mesmo tempo, o fornecedor, utilizando-se de comportamento oportunista, avanca
nas falhas dos artefatos construidos na fase de planejamento, ou na abstencdo da Administracdo
durante a execucdo contratual, devido a racionalidade limitada. Neste momento, o fornecedor
tendera a tentar se beneficiar dos itens que estdo em falta na contratacdo, exigindo aditivos de
acréscimo ou negligenciando os itens que estiverem em excesso, tentando obter vantagem com

as sobras, originadas através da racionalidade limitada.

4.45. Andlise do bloco 5

Avancando-se para o bloco 5, que trata da normatizagdo e comunicacdo, vé-se 0

segu inte nos excertos:

E1l — Insuficiente. A Superintendéncia passou por periodo de segregacdo
velada entre area fim e area meio e de certa forma isso interferiu na cultura
organizacional de forma permanente. Além de interferir na satide mental de
varios colegas isso afeta até hoje a proatividade, a autonomia e a seguranca na
tomada de decisbes dos servidores. Enquanto a cultura existente ndo for
diluida, pouco se pode fazer nesse aspecto, porém seria essencial a intervencéo
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da CODEP para tentar amenizar os efeitos do ambiente criado.

E2 — Eu, assim, eu, eu particularmente nunca vi nenhum problema. N&o em
relagdo as normativas do IPHAN como um todo. Existem excecdes, né? Existe
uma ou outra normativa desse tipo.

E3 — Entdo é parece que muitas vezes que aquelas coisas 14 ndo foram feitas
para funcionar, porque a gente ndo tem gente para dar conta com aqueles
fluxos, né? Entdo, as vezes, uma pessoa so, ela tem que assumir varios papeis
dentro de um processo, porque ndo tem. Varios técnicos para participar
daquele fluxo, né?

E4 — Falta dialogo, ndo tem. Falta dialogo. Oxe! E praticamente inexistente,
um fala grego, outro fala chinés.

E5 — E cultural, da instrugdo. Isso, né? Essa pouca conversa, né? E entre
principalmente, né, entre a técnica e &rea administrativa. Eu acho que isso é
muito do padrdo, né? Dos servidores e que ndo, que nao é positivo.

No geral, aparentemente ndo ha problemas quanto as normativas. Inclusive, as Gltimas
normativas propostas pelo IPHAN abriram espaco para a discussdo e sugestdes quanto a
alteracdes consideradas pertinentes. Minutas dessas normativas sdo enviadas via e-mail para
todos os servidores e gestores, que podem fazer suas contribuigoes.

J& a comunicacdo parece ficar a desejar. Ndo so entre setores diferentes, mas também
dentro das equipes de planejamento, ou entre equipes e direcbes. Como citado, existe uma
construcdo cultural que isolava os setores. A proposta de capacitacdo pode ser um caminho,
uma alternativa para tentar construir uma forma de didlogo, ja que em algumas situagdes existe
pouco entendimento entre as areas. A construcdo de uma matriz de riscos na 6tica deste trabalho
parte justamente de um brainstorming. Entdo, sem um dialogo aberto e construtivo, isso ndo se
desenvolve.

Nesse ponto, a racionalidade limitada é mais atuante, pois os agentes publicos acreditam
que ficara tudo bem se permanecerem em suas zonas de conforto, tendo em vista que algumas
comunicacgdes sdo indesejaveis. Do outro lado, os licitantes e contratados, mesmo ndo tendo
posse dessas informacgoes, beneficiam-se, uma vez que, provavelmente, dentro da empresa, eles
se comunicam entre si. Instintivamente, mesmo que ndo seja de forma explicita, poderdo agir
com 0 comportamento oportunista, quando perceberem que existe algum nivel de

desorganizacao.

4.4.6. Andlise do bloco 6
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Finalizando, com a relagdo ao bloco 6, entre a gestdo de riscos e a governanca, além das
demais colocacdes por parte dos entrevistados, tem-se:

E1 — Nao acredito que hoje haja conexao. Os riscos sdo mapeados pela area
demandante e muitas vezes sdo aprovados pelo gestor apenas para
cumprimento de etapa legal.

E2 — E assim, é como se vocé tentasse misturar 6leo com agua. Essa é a
impressdo que eu tenho. Da unidade, porque eles, a unidade ainda nao
conseguiu conectar uma coisa com outra. O risco com governanca, né?

E3 — Para justamente a coisa funcionar. E o que ndo faz funcionar é justamente
isso, essa falta. Né? Dessa conexdo que realmente ndo tem, ndo tem. Porque a
gente ainda ndo aprendeu a fazer. A gente ndo consegue fazer. A gente faz um
proforme para cumprir, entendeu? A gente cumpre o rito, mas a gente de fato
nado exerce aquilo ali.

E4 — Pensar em termos de planejamento, eu acho que é o que a gente diz,
porgue acho que o planejamento ele mexe. Tudo, né? Entdo essa eu acho que
0 mote do negdcio é planejamento. Sem planejamento a gente ndo sabe néo,
ndo direciona nem pra onde vai, entende qual é 0 nosso objetivo. Nao entende
0 que gue a gente esta fazendo. Fica sé acumulando um Monte de processo,
certo?

E5 — Necessariamente. Ele é. Envolve a sede, porque a governanca, ela, a
nossa governanga estéd subordinada. A governanga da Sede, né? Tipo, a gente
segue a governanga deles. Eu vejo que para o gestor, né, que esta la na sede,
deve ser muito dificil. Ndo é vocé entender as particularidades de cada
superintendéncia, né? Sim, super reconheco o mérito de quem esté 14, porque
se fosse um pais menor, ndo é? Era muito mais facil lidar.

Os entrevistados apontam que a gestdo de riscos € realizada de forma a cumprir as etapas
obrigatorias do procedimento formal. Ao mesmo tempo, aponta-se que a governanca da unidade
deve seguir o que é estabelecido pela Sede, mesmo néo conseguindo estabelecer uma conexao
entre a gestao de riscos e a governanca.

A auséncia de uma Portaria regulamentadora especifica pode ser o motivo de nédo se
conseguir estabelecer essa conexao. Por isso foi levantada essa questdo neste trabalho, a fim de
trazer uma reflexdo de que se possa estabelecer algo que coadune com a IN Conjunta
1/2016/MP/CGU. Provavelmente, isso tenderia a fazer com que os efeitos da racionalidade
limitada sejam reduzidos, e assim 0s agentes publicos possam atuar com mais seguranga nesse

quesito, desde que capacitados para a execucdo do regulamento.

4.5. Analise geral dos dados
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N&o seria prudente estabelecer parametros do que venha a ser algo bom ou algo ruim,
quanto ao IFR, com base nas analises demonstradas, tendo em vista ser algo inédito no proprio
trabalho. Para isso, considera-se prudente um estudo mais amplo, com diversos 6rgéos e/ou
esferas. Porém, é possivel observar que ha uma melhora significativa no altimo ano, em 2023.
Assim, é viavel estabelecer parametros de qualidade dentro da escala de 0 a 1. Outrossim, é
perceptivel que ha uma quantidade maior de anélises de riscos em 2023. Ademais, falhar em
licitacdes de uma forma geral néo é desejavel, entdo, deve-se buscar meios de minimizacao dos
riscos.

E possivel notar que existe uma relagdo entre o IFR mais baixo em 2023 com a
capacitacdo que ocorreu no mesmo ano, de 16/10/2023 a 20/10/2023 — das 11 licitacGes de
2023, 9 ocorreram ap0s 0 encontro, ou seja, 81,81% —. Bueno e Gongalves (2012) trazem a
discussdo de que, com o advento da modernidade por meio da globalizacdo, € necessario
investir mais recursos e capacitar cada vez mais os funcionarios de uma empresa.

Assim, a auséncia de capacitacdo ou a capacitacdo mal direcionada também podem ser
consideradas como riscos, € a governanga — neste caso de recursos humanos — pode direcionar
essas capacitacOes, de forma a minimizar esses riscos, afinal, 0 empregador tem a obrigacéo de
capacitar os colaboradores que atuem em conhecimentos especificos dentro da propria
instituicdo (Bueno; Gongalves, 2012).

O evento intitulado “Encontro Regional de Gestdo e Contratacdes Publicas do Iphan
2023 - Edicdo Nordeste” possuia carga horaria de 32 horas e versava sobre: planejamento,
operacdo dos sistemas, legislacdo, artefatos, contratos e fluxos processuais. Pelo fato de
Alagoas ter sido a sede do evento, a Sede flexibilizou a participa¢do quanto ao quantitativo dos
servidores e gestores de Alagoas, em que quase todos participaram.

Também houve maior aproximacédo dos colegas de outros Estados e dos instrutores,
tendo em vista que foi seccionado por regido. Portanto, apesar de em anos anteriores a 2023
haver maior quantidade de horas, e metade dos servidores capacitados, esta capacitacdo em si,
além de ser presencial, conseguiu com maior amplitude abarcar mais conhecimentos acerca do
tema. Além disso, atingiu um nimero maior de pessoas a0 mesmo tempo, antes de ocorrerem
as licitacGes de 2023.

Ademais, acredita-se que os servidores capacitados anteriormente, isoladamente, ou em
pequenos grupos, por motivos diversos, ndo multiplicaram adequadamente seus conhecimentos
com os demais colegas. Porém, pode-se utilizar plataformas como as escolas de governo, para
que os servidores possam realizar 0s cursos sem 6nus para a instituicdo. Neste caso, apenas

direcionando-os para o0 caminho correto — de acordo com o acompanhamento das capacitacdes
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ao longo do tempo —, pois a tendéncia é que, de forma autbnoma, os agentes publicos se
capacitem em areas que se sintam mais confortaveis, ou em areas que achem necessario para
elevarem seus proventos através de capacitacGes em conhecimentos gerais. Nessa esteira, trata-
se de uma obrigacéo do proprio trabalhador (Bueno; Goncalves, 2012).

Tendo em vista a argumentacao levantada quanto as melhorias trazidas pela implantacdo
de uma governanca de riscos, ndo foram encontrados indicios de que haja algum entendimento
da relacdo entre a governanca e a gestdo de riscos, provavelmente devido a inexisténcia de uma
normativa especifica de governanca de riscos dentro do IPHAN. Para que a gestdo de riscos
seja efetiva, ela devera ser incorporada a estrutura e ao trabalho da organizacéo, e em todos 0s
niveis de planejamento (Montezana, 2019), o que s6 podera ocorrer com um impulso da alta
gestdo da instituicdo atraves de uma normativa especifica.

Retomando ao Quadro 3, € possivel observar que houve a ocorréncia da pandemia do
COVID-19, e que afetou consideravelmente o desempenho nos anos de 2020 e 2021. Isso
reduziu o nimero de licitacGes e trouxe dificuldades para a execucdo dos certames, pois a
maioria dos servidores da area meio possuiam comorbidades, que se encaixavam no disposto
na IN SGP/SEDGG/ME N° 90, DE 28 DE SETEMBRO DE 2021 e impediam o trabalho
presencial. Isso culminou com a execucao apenas de pregdes em 2021.

A analise conjunta referente a Figura 8 e aos Quadros 10 e 11 indica que apenas se
adotou o0 mapa de riscos na fase interna da licitacdo, no caso da area finalistica, ou seja, durante
o planejamento inicial da contratacdo, e no momento da fase interna da licitacdo e da renovacgéo
contratual na area meio, pelo fato de o Parecer Referencial n°
1/2020/PROC/PFIPHAN/PGF/AGU recomendar mapas de riscos em contratos continuados
com base na IN n® 5 Secretaria de Desburocratizacdo/SEGES/MPOG/5/2017, inclusive no
momento da renovacado do contrato. I1sso demonstra também que ha uma predominancia quanto
ao abandono da ferramenta apos a fase de planejamento da contratagdo, mesmo na area meio.

Ao0s casos que superaram os valores encontrados nos desvios-padrdo no momento do
planejamento da licitacdo, careceu-se da devida priorizacéo, pois se ndo fossem importantes, as
licitagbes nesses casos ndo ocorreriam. Portanto, constata-se como falha de planejamento.
Numa matriz de riscos, isso poderia ser identificado e, devido a baixa incidéncia, provavelmente
seria apontado como sendo de baixo risco de ocorréncia, mas que pode ter alto impacto, ou
danos significativos, dependendo da acdo planejada.

Neste trabalho, os aditivos foram comprovados como sendo um problema, através das

andlises quali-quanti. Segundo Brandstetter e Ribeiro (2020), € a partir da identificacdo desses
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riscos que serdo avaliadas as probabilidades de ocorréncia e 0s impactos subsequentes, como
no Quadro 15:

Quadro 15 — Classificacao das causas dos aditivos

Falhas no planejamento Falha de orcamento e especificacdes
Inconsisténcia dos projetos

Acréscimos nos projetos

AlteragOes ap6s a contratacéo da obra AlteragBes visando manutencdo

Alteragdes por solicitacdes dos usuarios
AlteracBes oriundas da fiscalizaco e projetistas
Fonte: Brandstetter; Ribeiro (2020).

Assim, seria adequado focar no momento do planejamento em planilhas com uma
construcdo mais otimizada, com base em obras anteriores, para evitar ou minimizar os aditivos,
0 que pode contribuir para a conscientizacdo de que os aditivos — de prazo e de valor — caso
sejam encarados como riscos, podem causar danos. Bastando citar que, no caso desse estudo,
poderia se considerar como risco “muito alto”, ou superior a 50% (Brandstetter; Ribeiro, 2020).

Observando-se as entrevistas, do ponto de vista dos servidores e gestores, sugere-se um
melhor planejamento, com investimento em infraestrutura, como softwares mais adequados e
que atendam as recomendacBes dos checklists® que provém da Administracio central.
Outrossim, cabe observar a adocdo de ferramentas acessdrias, como o0 Termo de Anotacdes
Técnicas Relevantes como algo que pode ajudar a melhorar a construcédo dos artefatos.

Tendo em vista que os pressupostos levantados pela TCT visam reduzir os custos das
transacOes e melhoria na eficiéncia (Zanella et al., 2015), a gestdo de riscos € uma ferramenta
importante no planejamento, o que ajuda a vislumbrar problemas no futuro que podem ser
evitados. E assim, forcar os licitantes e fornecedores a recuarem em seus comportamentos
oportunistas, tendo em vista que muitos dos seus comportamentos serdo evitados através da
previsibilidade de eventos que ocorreram no passado.

Entdo, para atender os objetivos deste trabalho, € recomendavel que se persiga o

disposto no Quadro 16, a seguir:

Quadro 16 — Resumo conclusivo das necessidades.

Acdo Descricdo
Capacitagdo continua Estimular o desenvolvimento e reciclagem dos servidores e gestores com o efeito
multiplicador, que ocorre pela boa comunicacéo e integracéo.

8 Checklists sdo documentos que s&o elaborados por érgéos externos a unidade, e que propdem uma padronizagio
instrutoria processual, de acordo com as normativas vigentes.
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Comunicacéo e | Melhorar a comunicacdo, estabelecer um ponto de equilibrio e estimular as

integracdo das equipes liderancas das equipes a buscarem um denominador comum, através dos
didlogos.

Padronizagdo e qualidade | Estabelecer parametros e ferramentas de padronizacdo das analises de riscos,

das analises de riscos especialmente através do didlogo entre membros de uma equipe ou entre equipes.

Implementacéo de | Estabelecer normativas que atendam as recomendacfes de instituicdes que

normativas internas estabelecem as diretrizes e as melhores préaticas quanto a gestéo de riscos, através
da governanca.

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Por fim, para alinhar o que se deseja como objetivo geral deste trabalho, obtém-se a

Figura 4:
Figura 4 — llustragdo do objetivo geral.
GESTAO DE RISCOS E
GOVERNANCA DAS
LICITACOES E CONTRATOS
Dimensdo humana Dimensionamento
i : organizacional
Alternativas ANALISAR Governanga
IDENTIFICAR
RANQUEAR
; COMBATER .
Gestao REAVALIAR Necessidades
RISCQOS
ECT Cultura
H : organizacional
ECT Infra-estrutura

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Com base nas ferramentas, através da metodologia FMEA, é possivel ver de forma
centralizada as etapas determinantes. Na periferia dessas agdes estdo as diversas abordagens

gue podem dar origem aos riscos, e que podem estar inter-relacionadas.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

E fundamental que a alta gest&o do IPHAN reflita sobre a construgdo de uma governanca
de gestdo de riscos, buscando-se adequar a normativa ISO 31000 e visando 0s principios,
estrutura e processos. 1sso ocorrera necessariamente obedecendo o Decreto 9.203/2017, em
seus principios, diretrizes e mecanismos. Para essa construgdo, podera se utilizar dos métodos
apresentados, seja o Delphi ou o AHP. Por fim, integrando-se a governanga ou ndo, podera
sugerir a adocdo do FMEA para a gestdo de riscos de cada unidade. Independente disso, a
unidade podera adotar ao menos uma ferramenta, para melhorar a sua gestao de riscos.

Esta secdo traz a tona as conclusdes acerca da pesquisa. Remetendo ao Acérddo TCU
n°9.464/2023, sanear essa situa¢do — de planejamento insuficiente — exige um esfor¢o conjunto,
dos servidores e da gestdo, para a execucao de um plano adequado, incluindo-se também, além
de uma capacitacdo especifica, a contratacdo da infraestrutura necessaria, a exemplo de
softwares ou computadores especificos, para a construgcdo de documentos de forma mais eficaz.

Isto converge com as entrevistas qualitativas, que afirmam a necessidade de capacitacao
para melhorar o desempenho nos procedimentos de: planejamento, contratacdo e execucao
contratual. Mas, acredita-se que seja necessario uma dinamica mais ativa na multiplicacdo dos
conhecimentos, que pode ser agravado pela pouca comunicagéo existente.

Porém, modificar o lado negativo da cultura organizacional é algo complexo, que exige
boa vontade de servidores e gestores. Logo, simplesmente capacitar ndo é o suficiente. Isto &,
faz-se necessario absorver os conhecimentos e agir para que as mudancas ocorram. Cabe frisar
que podem se manifestar como patologias organizacionais alguns desses comportamentos, 0
que acaba afetando o clima organizacional, a satde dos colaboradores e a produtividade.

E fundamental ndo abandonar a ferramenta de matriz de gerenciamento de riscos apds
o planejamento inicial e revisa-la sempre que se visualizar riscos relevantes, ndo so na fase
contratacdo, mas também na fase de gestdo. Assim, confeccionam-se novas matrizes com riscos
relevantes observados. Mas néo s0 isso, o planejamento como um todo, sendo a matriz de riscos
apenas parte dele. Entéo, a propria auséncia de planejamento, por si S0, € um risco.

E pertinente ressaltar que a Portaria n° 145/2023/IPHAN institui o Programa de Gest&o
de Desempenho, que passa a dimensionar o trabalho dos servidores e unidades por metas a
serem alcancadas, através das atividades realizadas. Sendo assim, se antes a avaliacdo de
desempenho tinha como norte estritamente a execucdo orcamentaria, passou a ser norteada pela
qualidade e efetividade das entregas pactuadas com a Administragdo. Assim, contemplam

maior diversidade.
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Tendo em vista que as licitagdes analisadas neste trabalho foram regidas pela LLC,
acredita-se que, com a obrigatoriedade da ado¢do unicamente da NLLC, a tendéncia é que as
licitacdes em suas modalidades tradicionais, que antes eram presenciais, mas passaram a ser
eletronicas, sejam agilizadas. Entdo, a média de execucdo dos certames no futuro, tende a cair,
ja que a modalidade concorréncia da NLLC € similar a modalidade pregéo.

Isso contribui para enriquecer o planejamento e torna-lo mais adequado, tendo em vista
que essas pactuacBes sdo ajustaveis ao longo do exercicio, e sdo realizadas desde o nivel
individual até o nivel das unidades, por areas, o que também contribui para uma maior
integracao entre os niveis de planejamento operacional, ttico e estratégico, estando alinhados
com a governanca, visao e misséo da instituicéo.

Numa Gtica de modernizacao do Estado, e com o advento da inteligéncia artificial como
ferramenta cada vez mais presente no dia a dia, com os dados sao estruturados, o machine
learning seria a forma mais adequada a ser utilizada, pois os usuarios preenchem os campos de
forma padronizada. Essa € uma ideia que poderia ser sugerida ao Ministério da Fazenda, para
que fosse implementada futuramente, de forma a aperfeicoar o sistema atual. Se a propria 1A
pudesse se utilizar dos dados lancados nos sistemas governamentais, e que fornecessem de
forma objetiva, determinadas variaveis — como por exemplo as expostas neste trabalho —, isso
poderia trazer maiores retornos, para a 0 Estado e, para a sociedade. Assim, com base no
conceito de economia circular de Chiarone e Urbinati (2024), a coleta de informacdes,
especificamente referente a mapas de riscos, no sistema compras, por unidade gestora — ou 0
conjunto delas — agiria como catalisador para um banco de riscos, baseado em inteligéncia
artificial.

Da andlise, é possivel perceber que os licitantes e fornecedores sempre tenderdo a agir
com comportamento oportunista, buscando: falhas; desorganizacdo; inconsisténcias; ou outras
situacOes que permitam se beneficiarem de alguma forma. Inversamente, do lado do Estado, a
racionalidade limitada tende a se apresentar com situa¢cbes como: auséncia de comunicagéo;
detalhamento insuficiente dos artefatos; auséncia de iniciativa; auséncia de lideranca; falta de
planejamento; caréncia de qualificacdo, recursos humanos ou infraestrutura.

O objetivo geral tratou da analise de riscos e governanca de contratagdes e contratos no
IPHAN-AL. Os principais eventos que geraram problemas dentro do IPHAN-AL foram
levantados, e com base no referencial tedrico e metodologia apresentadas, construiu-se uma
andlise quali-quanti, que alcangou resultados consistentes, uma vez que foi possivel obter uma
guantidade consideravel de dados, que trouxeram respostas satisfatorias ao problema de

pesquisa.
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A limitacdo, neste caso, é o enfoque nos condicionantes estabelecidos neste trabalho,
que sdo 0s pressupostos comportamentais. A pesquisa pode ser ampliada para as outras
dimens@es da TCT, como o ambiente institucional, fragmentado em: formal e informal; e para
as caracteristicas das transaces, que sdo: especificidade de ativos, frequéncia das transacdes e
incerteza das transacOes (Zanella et al., 2015).

Pode-se indicar como limitagcdo desta pesquisa que ndo foram consideradas as pressoes
politicas, advindas do poder politico, que tem carater superior ao dos servidores e gestores da
unidade. De acordo com Capella (2020), as agendas das politicas publicas e suas formacdes
tém origem na priorizacdo que é dada as questdes apresentadas. Logo, pesquisas futuras podem
também tratar dessa interagcdo com esses agentes politicos.

Finalmente, tendo em vista que o universo das contratacdes pesquisadas engloba apenas
a contratacdo de servicos — embora em algumas haja também fornecimento de bens em parte
da contratacdo —, futuros trabalhos poderiam ter um enfoque somente, ou também, na aquisi¢cdo

de bens, além de analisarem mais de uma unidade/instituigao.
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APENDICES
Apéndice A — Informac6es coletadas no brainstorming.

Houve o questionamento coletivo em cada setor (Administrativo e Técnico) de quais
problemas sé@o detectados relacionados as licitacfes e contratos, cuja area demandante ¢ a area

onde esses servidores trabalham, os servidores puderam se manifestar abertamente.

Brainstorming na area meio:

Problema 1: Nova lei de licitaches exige curso para operar as licitacbes pelo agente de
contratacdes, assim como a lei do pregdo exige para pregoeiro. Pensamento do grupo sobre a
necessidade de se manter a comissao, tendo em vista ser opcional na nova lei. Apenas o agente

de contratacdo poderia tornar a licitacdo mais lenta, e gerar muitas diligéncias aos setores.

Problema 2: Pessoal reclama que as empresas tém dificuldade de indicar prepostos e cumprir

determinadas regras dos contratos, e que talvez fosse necessario penalizar mais as empresas.

Brainstorming na area fim:

Problema 1: Fiscalizacdo dos técnicos nos sitios histéricos tombados sem embasamento
normativo. A fiscalizacdo se baseia no Decreto Lei 25 de 1937, que torna tudo muito amplo e
subjetivo. Isso gera divergéncia entre os fiscais. N&o existe normativa local na
Superintendéncia. Atualmente ao menos se designa formalmente o Fiscal de cada sitio. E
necessaria a confeccdo de estudos que levem em consideracdo cada local, e as normativas

superiores como a Constituicdo Federal e o Decreto Lei citado.

Problema 2: Os termos de execucgdo descentralizada sdo formalizados, 0s recursos séo
transferidos, a exemplo do IPHAN-AL e UFAL, porém em alguns casos as pesquisas acabam

sendo direcionadas fora do escopo definido pelo IPHAN pela propria UFAL.

Problema 3: OS técnicos reclamam que as vezes necessitam contratar mestres que possuem
saber especifico, e ndo possuem CNPJ, nem interesse de se adequar as regras do governo, que

costumam exigir que haja a contratacdo de pessoas juridicas. Levanta-se a reflexdo do vinculo
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empregaticio. E dos riscos inerentes a contratacdo de uma pessoa fisica. A exemplo do que

ocorreu com a canoa de tolda, mais bem explicada a seguir:

A canoa é um bem que estava sob posse de uma associacao;

Houve solicitacdo de recursos para adaptacdo emergencial da embarcacéo devido as chuvas
que foi negado. Apos o naufragio houve a judicializacdo do IPHAN;

Houve dispensas emergenciais motivadas por decisdo judicial para resgate da canoa e
aluguel, motivados pelo naufragio pelas cheias do Rio S&o Francisco oriundas de uma
decisdo judicial obrigando o IPHAN a executar. Com auxilio da Marinha;

Tratativas com a Procuradoria a fim de desapropriar a canoa devido ao fato de haver a
negligéncia do proprietario. Tendo em vista que ele havia manifestado interesse em vender;
Atualmente na segunda dispensa, para aluguel de vaga na marina, dessa vez embasada na
NLLC, com um contrato de 6 meses, a canoa esta abrigada e isolada do chéo;

Héa a necessidade de um diagndstico da canoa para fins de definicdo do que sera realmente
gasto de forma mais precisa;

Duvidas em relacdo a circunscricao (Alagoas e Sergipe) e devido a ser um bem mével e ao
mesmo tempo envolver patrimoénio imaterial (modo de fazer);

Negociacdes judiciais a fim de definir como sera realizada a restauracdo do bem;
Possibilidade de fazer educacdo patrimonial com a participacdo da prefeitura de Penedo,
inclusive com exposi¢ao;

Plano de Acdo de 2022 executado apenas em relagcdo ao aluguel da vaga da marina, no
valor de R$ 17.950,00, cujo total era R$ 220.000,00;

Plano de Agdo j& aprovado para 2023 no mesmo valor de R$ 220.000,00;

Envolvimento de duas Superintendéncias e da SEDE na acao;

Paralelo com o documentario da jangada realizado pela Superintendéncia do IPHAN em
Alagoas. Justificar através de outras acoes;

Possibilidade de construcdo de um relatorio propositivo a fim de resolver a situagéo;
Reflexdo levantada: Know-how do IPHAN usado como subsidio para justificar utilizacdo
de recursos através do trabalho multidisciplinar, descolando-se do bem isolado, dentro do
espectro dos bens materiais e imateriais, numa visdo holistica;

Trata-se de uma parceria com a EMBRAPA, que se utilizou da FAL para utilizacdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Agricultura (FIDA). E um acordo de cooperag&o

técnica realizado entre IPHAN e EMBRAPA. Surge dos desdobramentos de acordos da
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Superintendéncia com a EQUATORIAL referente a obras que envolvem patrimonio
arqueologico em Olho D’agua do Casado-AL,;

e Os técnicos mencionam ser algo novo. E que funciona bem.
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Apéndice B — Questionério aplicado.

Questdes

Apresentacdo do pesquisador;

Reforcar o carater andnimo da entrevista;

Apresentacdo do estudo: tema, objetivos, importancia da entrevista para o estudo;
Reforgar sobre o respeito aos procedimentos éticos, conforme disposi¢Ges do TCLE;

e Informar gue esta iniciando gravacdo pelo Google Meet, conforme indicado no TCL.

Entrevistado n° ; Cargo/Funcéo
servico no setor atual

; Tempo de servico publico no IPHAN
; Identificacdo do setor atual
inicio daentrevista___:; Horado fim daentrevista___ :

; Tempo de
;Data__ /[ ; Hora do

Perguntas/objetivos

Referencial tedrico

1 — Qual sua opinido sobre a instru¢do dos processos
de contratagdo? O que vocé percebe que falta para
melhorar?
Objetivo especifico: verificar se a instrugdo processual
é atendida.

Verifica-se em muitos casos 0 envio de processos a
Procuradoria Federal e outros setores que fazem
recomendagdes no tocante a essa atividade. Além
disso, compreende todos 0s procedimentos, pois todos
estdo contidos dentro do Processo.

2 — Qual é a sua opinido sobre o trabalho da equipe de
planejamento? Vocé acredita que exista algo que
interfira no trabalho?

Objetivo especifico: Trazer a tona observacbes que
possam levar a um aperfeicoamento nos trabalhos da
equipe de planejamento.

3 — O que vocé pensa sobre o dimensionamento e
coesdo dos artefatos? Por qué?

Objetivo especifico: verificar se a constru¢do dos
documentos que balizardo o certame possui a
adequacdo necessaria.

4 — O que vocé pensa sobre a adequacdo dos mapas de
riscos — tanto da contratacdo quanto da gestdo — da
Superintendéncia do IPHAN em Alagoas? Quais
situagBes vocé observa que podem melhorar?

Obijetivo especifico: Identificar problemas pontuais na
construcdo deste artefato e sua adequacdo a realidade.

5— 0O que acha sobre o tempo estimado necessario para
a anélise dos artefatos e do Processo em setores/6rgaos
externos & Superintendéncia? Por qué?

Objetivo especifico: Mensurar a satisfacdo dos
usudrios de setores externos a Superintendéncia.

6 — Fale sobre o seu pensamento sobre o planejamento
para as licitac6es e contratos da unidade? Por qué?
Objetivo especifico: Observar se ha a percepcdo de um
planejamento que além de ser realizado também seja
acompanhado e revisto ao longo do tempo.

As questbes de 2 a 6 se referem a fase interna do
certame, entdo se visa verificar os problemas inerentes
a esta fase.

7 — No momento da execucdo dos certames vocé
percebeu alguma dificuldade? Se percebeu, quais as
mais comuns? O que poderia ser feito para melhorar?
Objetivo especifico: Identificar situagdes indesejaveis
durante o certame e a sua relacdo com as inimeras
varigveis presentes ao longo do Processo.

A questdo 7 trata do momento que compreende a
publicacdo do certame até a sua finalizacdo, quando é
homologado e publicado o resultado. Considera-se
uma fase critica, onde o contato com os licitantes sera
a prova de que realmente a fase interna foi bem
planejada e instruida.

8 — Vocé ja se envolveu em alguma penalizacdo de
fornecedor? Se sim, quais sdo as situacdes mais
comuns? Tem algo que vocé acha que pode melhorar?
Objetivo especifico: Verificar a frequéncia de
penalizagcBes e as situagbes que mais marcam 0S
envolvidos.

As questdes 8 e 9 tratam do procedimento de
penalizacdo dentro da Superintendéncia, e estdo
relacionados a fiscalizacdo e gestdo contratual.




91

9 — Qual é sua opinido sobre o processo de penalizacéo
de fornecedores dentro da Superintendéncia do
IPHAN em Alagoas? Tem algo que pode melhorar?
Objetivo especifico: Trazer uma ideia subjetiva de
situacOes do dia a dia dos envolvidos, além de trazer a
possibilidade de aperfeigoar os procedimentos de
penalizacdo.

10 — Como fiscal/gestor de contratos vocé poderia
identificar alguma situacéo relacionada a fase interna
do certame, aos artefatos ou aos regulamentos que
possam dificultar a sua atuacdo? Se sim, por qué?
Objetivo especifico: Identificar problemas que
possuam relacdo com a atuacdo do fiscal/gestor e
levantar os motivos.

A questdo 10 busca realizar uma conexao entre o0 ato
de gerir/fiscalizar os contratos e os artefatos, processos
e legislacdo utilizadas.

11 - Qual a sua opinido sobre as normativas
construidas pela Sede e pela Superintendéncia? Por
qué?

Objetivo  especifico:  Identificar  problematicas
identificadas nas normativas que contrastam com a
realidade vivida.

12 — Qual ¢é a sua opinido sobre o didlogo interno
intrassetores e com outras instituicdes? O que falta?
Obijetivo especifico: Verificar se existe o dialogo e se
ele é adequado.

13 — Qual a sua opinido sobre a relacdo da conexéo
entre o dimensionamento dos riscos e a governanca,
no contexto do IPHAN? Por qué?

Objetivo especifico: Trazer a opinido subjetiva do
entrevistado quanto a gestdo de riscos em relacéo a
governanca, e 0s motivos de existir ou ndo esta
conexao.

As questdes de 11 a 13 fazem um apanhado interno
relacionado aos regulamentos, riscos e governanga, e
ao dialogo, e externo quanto ao dialogo com outras
instituicdes.

14 — Tem algo mais que vocé queira acrescentar?
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Apéndice C — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (T.C.L.E)

Vocé esta sendo convidado (a) a participar do projeto de pesquisa “GESTAO DE RISCOS E
GOVERNANCA DAS LICITACOES E CONTRATOS DA SUPERINTENDENCIA DO
INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL EM
ALAGOAS”, do pesquisador Valmarx Negromonte Correia, orientado pelo Dr. Andrew
Beheregarai Finger, administrador, professor da Universidade Federal de Alagoas. O estudo
estd sendo realizado no ambito do mestrado profissional em Administracdo Publica ofertado
pela mesma Instituicdo. A seguir, as informacdes do projeto de pesquisa com relacdo a sua
participacdo neste projeto:

e O estudo se destina a compreender como a gestdo de riscos relacionada a governanga
influenciam as licitacGes e contratos, no ambito da Superintendéncia do IPHAN em Alagoas;

¢ A importancia do estudo se deve a necessidade de se compreender como a gestdo de riscos
impacta na instituicdo, com vistas a produzir conhecimentos para utilizacdo dos servidores e
gestores que atuam na area;

e O resultado que se pretendem alcancar € a melhor compreensdo da forma como esses
processos de construgdo de mapas de riscos sao desenvolvidos dentro do contexto normativo e
operacional, com vistas a produzir conhecimentos para utilizacao dos gestores e servidores que
atuam na area;

e A coleta de dados comecara em junho de 2024 e terminara em julho de 2024;
¢ O estudo sera feito da seguinte maneira:

1) vocé sera entrevistado por videoconferéncia no Google Meet pelo pesquisador Valmarx
Negromonte Correia, sendo a entrevista gravada com recurso do préprio Google Meet durante
a realizacdo da videoconferéncia;

2) serdo colhidas informagdes e analisadas minuciosamente;

3) o pesquisador interpretara o discurso colhido, classificando os dados e analisando-os a partir
da teoria adotada;

4) a partir dessa analise, serdo apresentadas propostas de intervencdo que poderdo ser acolhidas
pelo IPHAN, para o aprimoramento de futuros processos de selecdo de fornecedores e gestao
de contratos desenvolvidos pela Instituicdo;

e O risco identificado podera estar relacionado a eventual constrangimento no fornecimento das
informacdes, o que foi mitigado pela formulacéo prévia dos questionamentos a fim de reduzir
a possibilidade de perguntas invasivas que Ihe causem desconforto;

e Com sua participagcdo como entrevistado se pretende identificar oportunidades de melhorias
dos processos da Instituicdo, com resultados positivos para a sociedade por ela atendida;

¢ VVocé sera informado do resultado final do projeto, e sempre que desejar, serdo fornecidos
esclarecimentos sobre cada uma das etapas do estudo;
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¢ A qualquer momento vocé podera recusar continuar participando do estudo e, também, podera
retirar este consentimento, sem que isso lhe traga qualquer penalidade ou prejuizo;

e \Vocé tem o direito de ndo responder qualquer questdo, sem necessidade de explicacdo ou
justificativa para tal, podendo também se retirar da pesquisa a qualquer momento;

¢ As informagGes conseguidas através de sua participacdo ndo permitirdo a sua identificacao,
exceto a equipe do estudo, sendo a divulgacdo das mencionadas informacgdes somente realizada
entre os profissionais estudiosos do assunto, ap0s sua autorizagdo e garantida sua
confidencialidade;

e O estudo finalizado podera ser apresentado em revistas cientificas e apresentados em
congressos da area, garantida a sua confidencialidade;

¢ O estudo ndo te acarretara nenhuma despesa;
¢ \VVocé serd indenizado por qualquer dano que venha a sofrer com a participagdo na pesquisa;

¢ \Vocé recebera o link com o endereco o eletrénico juntamente com o texto com as devidas
instrucdes para realizacdo da entrevista a qual sera realizada em ambiente virtual através da
plataforma do Google Meet;

e E de responsabilidade do pesquisador o armazenamento adequado dos dados coletados, bem
como os procedimentos para buscar o sigilo e a confidencialidade das informagdes;

e Todas as gravacOes realizadas serdo deletadas apds a conclusdo da pesquisa;
¢ \Vocé concedera entrevista exclusivamente ao pesquisador Valmarx Negromonte Correia;
e Sempre que desejar, seréo fornecidos esclarecimentos sobre cada uma das etapas do estudo;

¢ Antes de concordar com esse termo de consentimento livre e esclarecido, vocé podera sanar
eventuais duvidas com o pesquisador Valmarx Negromonte Correia através do telefone (82)
99125-7775 ou do e-mail caniscoles@hotmail.com.

Bttt e e e e e s s ——r e e e e e s s ——rrreeees s e bbb rrreaas , tendo
compreendido perfeitamente tudo o que me foi informado sobre a minha participacdo no
mencionado estudo, e estando consciente dos meus direitos, das minhas responsabilidades, dos
riscos e dos beneficios que a minha participacdo implica, concordo em dele participar, e para
isso eu DOU O MEU CONSENTIMENTO SEM QUE PARA ISSO EU TENHA SIDO
FORCADO OU OBRIGADO.

Informagdes da Equipe de Pesquisa:

Valmarx Negromonte Correia, Aluno de Mestrado vinculado & Universidade Federal de
Alagoas, residente a Avenida Governador Lamenha Filho, 2450, Feitosa, Macei6 — AL, CEP
57043-600. Telefone: (82) 99125-7775. caniscoles@hotmail.com

Dr. Andrew Beheregarai Finger, Professor da Universidade Federal de Alagoas Universidade
Federal da Alagoas Campus A. C. Simdes, Av. Lourival de Melo Mota, S/N, Cidade
Universitaria Faculdade de Economia, Administracédo e Contabilidade
finger.andrew@gmail.com



94

ATENCAO: Esta pesquisa foi aprovada pelo gestor através do Processo Administrativo n
01403.000208/2024-34.

Recomenda-se que seja realizada a leitura dos conceitos a seguir, a fim de que haja melhor
percepcao, antes de responder aos questionamentos elaborados pelos pesquisadores:

Area de demandante — Setor que d& o impulso inicial para uma licitagdo por motivo de uma
necessidade que possua, e que seja relacionada as suas atribuicoes.

Documento de formalizacdo da demanda — Documento formal onde a area demandante expde:
as motivagdes, agentes envolvidos, prazos para a execugdo das demandas necessarias para a
consecucdo de um objetivo.

Governanca publica — Capacidade de governar, decidir e implementar as politicas publicas para
atender as necessidades da populagédo, dando direcionamento a gestéo.

Risco — Efeito das incertezas nos objetivos.

Mapa de riscos — Documento que formaliza quais séo os riscos de acordo com: o nivel do risco;
suas causas; e 0 impacto que pode causar.

Estudos técnicos preliminares — Documento que através da analise de diversos aspectos
determina sobre a viabilidade ou ndo de uma contratagéo.

Termo de referéncia e Projeto Basico — Documentos que reinem uma série de informacdes
como: definicdo do objeto; fundamentacdo da contratacao; descri¢do da solu¢do como um todo;
requisitos da contratacdo; modelo de execucdo do objeto; modelo de gestdo do contrato;
critérios de medicdo e pagamento; forma e critérios de selecdo do fornecedor; critérios de
medicdo e pagamento; forma e critérios de selecdo do fornecedor; estimativas do valor da
contratacdo e adequacao orgamentaria.

Edital — Instrumento convocatorio que guiara o certame, e que geralmente possui diversos
documentos como seus anexos.

Artefato — Documentos que compdem a contratacao, e que fazem parte do processo como: mapa
de riscos, estudos técnicos preliminares, termo de referéncia, projeto basico e edital.
Planejamento — Atividade que busca se preparar para o futuro, com base nos meios existentes,
para alcancar metas e objetivos.

Equipe de planejamento — Servidores que séo designados para realizar os estudos e documentos
necessarios para a realizacdo de uma licitacao.

Fiscalizacdo contratual — Servidores designados para acompanhar a execu¢do de um contrato
de acordo com as regras estabelecidas e a legislacao.

Gestao contratual — Servidores designados para viabilizar de forma definitiva através da tomada
de decisOes sobre a execucao de um contrato dentro da legalidade.

Instrucdo processual — Atividade que visa preencher os requisitos legais e administrativos de
atender a legalidade no ambito de um Processo Administrativo.



95

Apéndice D — Produto Técnico Tecnoldgico — Relatorio Técnico Conclusivo

ps

¢

\ ' /
U E FE L

<

PROPOSTA DE HEUES PARA A GﬂNSTBIl?NI DE
GESTAQ DE RISGOS E GOVERNANGA NO INSTITUTO DO
PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NAGIONAL
(IPHAN) NA SUPERINTENDENGIA DO IPHAN EM
ALAGOAS, GOM BASE NR GOVERNANG
ESTABELEGIDA PELO IPHAN.




Resumo

Contexto efou organizagdo efou
setor da proposta

PUblico-alvo da proposta

Descricdo da situagdo-problema

Objetivos da proposta de intervengdo

Diagnoéstico e andlise

Proposta de intervencgdo

Responsdveis pela proposta de
intervencdo e data

Referéncias

Anexo A Formuldrio de avaliagdo
de riscos da ferramenta FMEA
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PROPOSTA DE AGOES PARA A CONSTRUQAO DE UMA MATRIZ DE RISCOS
NO INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL
(IPHAN) NA SUPERINTENDENCIA DO IPHAN EM ALAGOAS, COM BASE NA
GOVERNANGA ESTABELECIDA PELO IPHAN.

Proposta baseada no tema “Andlise de riscos e governancga na
Superintendéncia do IPHAN em Alagoas” apresentada pelo
mestrando Valmarx Negromonte Correiac ao Mestrado
Profissional em Administracéo Publica em Rede (PROFIAP), sob
orientagdo do docente Dr. Andrew Beheregarai Finger como
parte dos requisitos para obtengéo do titulo de Mestre em
Administragdo Pdblica.

-
>
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RESUMO

A dissertacdo, que trouxe como objeto o
estudo da Superintendéncia do IPHAN em
Alagoas como case especifico. Identificando
a origem da problemética envolvida, e
provando, através da pesquisa, que um
planejamento, aliado a uma gesto de
riscos, direcionado por uma boa
governanca, pode trazer beneficios para a
instituicdo e a sociedade. Essa governanga
pode ser estabelecida através de uma
Portaria elaborada pela Sede do IPHAN, que
poderd se basear nas normativas ISO 31.000
e Decreto 9.203/2017, além do método
Delphi.
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Poderd ainda ser estabelecida uma
ferramenta especifica como o FMEA para as
unidades  descentralizadas, aliada as
ferramentas ja utilizadas no  sistema
Compras, do Governo Federal. Isso trard
uma governangad robusta, e uma integragéo
dentro da instituicdo como um todo no tema
de gestdo de riscos, poderd ser utilizada néo
somente em licitagdes e contratos, mas
também em outras acdes, e até em outras
instituicbes. Tendo em vista que & um
método pronto, que apenas precisa ser
adaptado a cada realidade, dependendo do
objetivo desejado.
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CONTEXTO E SETOR DA
PROPOSTA

O IPHAN, por meio da Superintendéncia do  Assim as agdes aqui propostas visam
IPHAN em Alagoas todos os anos rgaljzo atender o objetivo especifico de sugerir um
licitagbes e firma contratos, com o objetivo  produto tecnolégico de gestéo de riscos e
de atender ds necessidades institucionais, governanga para intervengéo no IPHAN e
que viabilizam o atendimento & sociedade,  ||hidades descentralizadas

seja diretamente ou indiretamente.

Sendo assim, tendo em vista haver um

elevado indice de riscos que permeiam

essas contratagdes e contratos, e que isso

acaba prejudicando as diversas fases da

contratagdo, que compreendem:

planejamento, licitagéo e contratos.

Este projeto propée melhorias na gestéo de riscos e
governanga, utilizando-se do arcabouco tedrico
apresentado através de normativas, ferramentas e
métodos.
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RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

¥ PUBLICO-ALVO ¢

O publico-alvo da proposta envolve
servidores e gestores da
Superintendéncia do IPHAN em
Alagoas e a Sede do IPHAN, com o
potencial de envolver todas as
unidades subordinadas ao IPHAN.

>

> > > 25>

EMA

Com base na andlise documental e nas
ntrevistas dos participantes, foi possivel
i a seguinte problemdatica
€ governanga:
ficient

gestores;

I — Falta de direcionamento das
capacitagdes, com vistas a capacitar
todas as dreas da instituigdo a atuarem
de forma mais consistente nos
procedimentos de contratagdes e
contratos. Ao se avaliar as capacitagées
da drea finalistica de 2021 a 2023, por
exemplo, é possivel perceber que o foco
acaba sendo estritamente técnico — até
por preferéncia dos proprios servidores
-, mas a drea finalistica também atua
nas situagdes levantadas nesse estudo;

Il - Artefatos copiados de outros

processos, sem d avaliagdo
adequada de cada objeto, que
podem  leva

teriore

sem o] dimensionamento
adequado da forca de trabalho e,
dos recursos disponiveis, no tempo;
V - Ma utilizagdo das ferramentas
legais e estruturais disponiveis;

VI — Matrizes de riscos rasas,
sem a identificag@o suficiente de

riscos e aprofundamento
adequados;
VI — Auséncia de normativas

especificas, que instituam uma
governanga adequada para d
gestdo de riscos.
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OBJETIVOS DA PROPOSTA

O objetivo € o saneamento das situagdes apontadas no Item 4, utilizando-se a gestdo de

riscos aliada & governanga para este processo.

Os objetivos especificos
incluem:

~

| — Estimulo & comunicagdo, seja entre as
diretorias ou entre os servidores, para tratar
de assuntos referentes aos processos de
contratago ou dos  contratos. O
brainstorming do FMEA poderd servir como
um momento para essa comunicagdo
também;

Il - Foco em capacitacées que reciclem os
servidores de todas as dreas ligadas das
contratagbes e fiscalizagdo dos objetos
contratados;

Il = Construgdo dos artefatos partindo do
inicio, usando modelos disponibilizados no
proprio sistema de compras do governo ou
em sitios do Governo como o da AGU,

.

est@o disponiveis devem ser utilizadas em
sua integralidade, para obter o melhor
aproveitamento possivel e o melhor retorno
para a Administracdo.
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DIAGNOSTICO E ANALISE

O diagnoéstico ocorreu através de um
brainstorming realizado com as dreas meio e
fim. Na ocasido, servidores e gestores
expressaram suas dnsias e desejos quanto 4s
agdes de contratagcdo de fornecedores e
quanto & fiscalizagéo/gestéo de contratos pelo
IPHAN-AL.

Entdo, a problematica foi exposta e a partir
dai houve a investigagdo documental nos
processos, com subsequente andlise,
utilizando-se da estatistica descritiva para
encontrar indicios relevantes.

A partir do cruzamento dessas informacdes
coletadas com as entrevistas dos agentes
publicos envolvidos, e com andlise baseada na
Teoria do Custo de Transagodes, foi possivel
chegar a conclusbées razodveis, que podem
trazer um direcionamento para melhorias
dentro da instituigo na tematica gestdo de
riscos e governanga.
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RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

.

PROPOSTA DE INTERVENGAO

I - A intervencdo ocorreria por meio da
elaboragéo de uma cartiiha de boas
praticas, que conteria o desdobramento das
propostas demonstradas no ltem 5 (1, 11, 1v, v,
VI, VII);

I - O Item VI poderd ser utilizado
isoladamente pela Superintendéncia do
IPHAN-AL, ou em conjunto com a Sede, neste
dltimo caso se houver governanga
estabelecida sobre o tema gestdo de riscos.
Com o uso de um formulério padronizado,
que visard identificar os riscos pela
ferramenta FMEA;

Il - Os Itens II, V e VIl ser@o comunicados por
e-mail, no momento da prépria divulgagéo
do trabalho ao IPHAN. J& que este produto
poderd ser utilizado localmente efou
nacionalmente, tanto pelo IPHAN-AL quanto
pela Sede, estendendo-se d&s unidades
subordinadas.
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RESPONSAVEIS'_PEI.A PROPOSTA
DE INTERVENCAO E DATA

Valmarx Negromonte Correia
Mestrando em Administragdo Pdblica
Universidade Federal de Alagoas
caniscoles@hotmail.com

Dr. Andrew Beheregarai Finger
Professor do Mestrado em Administragéo PUblica
Universidade Federal de Alagoas
finger.andrew@gmail.com

Maceid, 14 de outubro de 2024
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Anexo A
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