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RESUMO

A Administracdo Publica possui papel essencial para o desenvolvimento social e
econdémico de um pais e os contratos administrativos sdo de fundamental importancia
para o efetivo funcionamento da Administracdo. No entanto, sem um gerenciamento de
risco eficaz nestes contratos, com 0 monitoramento continuo destes riscos, a
possibilidade de servigos prestados sem qualidade e de que a governanca da instituicdo
contratante seja afetada é iminente. Assim, €& necessario um instrumento de
monitoramento de riscos que contribua para a boa governanca da Administracdo
Publica. Neste sentido, o problema que se requereu pesquisar foi: quais critérios devem
ser observados em um instrumento de monitoramento de riscos nas contratacdes
realizadas pela UFPA, a fim de melhorar a governanca nesta instituicdo e que podera
servir de modelo a outros 6rgdos publicos? O objetivo geral deste estudo foi a analise
dos critérios para a formulacdo de um instrumento de monitoramento voltado para o
fortalecimento do gerenciamento de riscos nos contratos publicos, a fim de contribuir
para a governanca na instituicio em analise. Para consecucdo deste objetivo foi
desenvolvida uma pesquisa com abordagem predominantemente qualitativa, de carater
exploratorio e descritivo. Quanto aos tipos de procedimentos utilizados, a dissertacdo
utilizou-se de um estudo baseado essencialmente em uma analise documental e
bibliografica. A pesquisa encontra-se inserida no contexto da estrutura de politicas e
diretrizes de gestdo de riscos da Universidade Federal do Para, abordando
especificamente o processo de gerenciamento de riscos nas aquisi¢fes, a partir do
Acoérddao TCU n° 1.679/2015 — Plenario e Instrucdo Normativa Conjunta n°® 01/2016
MP/CGU, além da Politica de Gestdo de Riscos da UFPA, descrevendo a situacdo dos
contratos administrativos, no periodo de 2016 a 2018, quanto ao gerenciamento de
riscos. O resultado da pesquisa demonstrou o conjunto de critérios e acdes que foram
considerados necessarios para que possam constar em um instrumento de
monitoramento de riscos eficaz e que poderd contribuir para a boa governanca da
instituicdo, além de servir de modelo para outras institui¢cbes publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Administracdo Pablica -  Governanca.  Contratos
administrativos. Gestao de riscos. Monitoramento de riscos. Instituigdes publicas.



ABSTRACT

The public administration has an essential role at the economic and social development
of a country and the administrative contracts has a fundamental importance for the
effective working of public administration. However, without an effective risk
management in these contracts, with a continuous monitoring of these risks, the
possibility of a low quality in the services and the contracting institution governance be
affected, is imminent. Therefore, It is necessary a risk management instrument, that
contributes for the institution good governance. In this sense, the problem that needs to
be researched was: what criteria should be observed in a risk monitoring instrument in
the contracting carried out by UFPA, in order to improve governance in this institution
and that could serve as a model for other public agencies? The studies general objective
was to analyze the criteria for the formulation of a monitoring instrument focused to
strength the risk management in the public contracts, in order to contribute for the
governance, in the subject organization. To achieve this objective, a research with
predominantly qualitative approach, exploratory and descriptive character was
developed. Regarding the types of procedures used, the dissertation used a study based
essentially on a documentary and bibliographical analysis. The research is inserted in
the risk management politics and guide lines structure context of Federal University of
Pard, boarding specifically the risk management process in the acquisitions, stem from
the Judgment TCU n° 1.679/2015 — Plenary and Joint Normative Instruction 01/2016
MP/CGU, besides the risk management politics of UFPA, describing the administrative
contracts situation, in the period from 2016 to 2018, about the risk management. The
research result demonstrated the set of criteria and actions that were considered
necessary so that they can be included in an effective risk monitoring instrument that
could contribute to the good governance of the institution, besides serving as a model
for other public institutions.

KEYWORDS: Public administration - Governance. Administratives contracts. Risks
management. Risks monitoring. Public Institutions.
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1 INTRODUCAO

As pesquisas acerca da Administragdo Pablica tém demandado bastante esforco dos
estudiosos da area, pois esta passou por processos de transformacdo que exigem uma nova
postura dos gestores publicos. Esta nova postura dos gestores requer uma maior atencao
quanto a oferta de servigos publicos eficientes e com qualidade.

Nesse sentido, a atengdo dos gestores publicos deve considerar a gestdo de riscos nas
contratacdes para o alcance da qualidade e da eficiéncia do servigo publico, pois, conforme
INTOSAI (2007) o objetivo da gestdo de riscos é permitir a Administracdo lidar de forma
eficaz com seus riscos, reforcando a capacidade de suscitar valor, com o objetivo de fornecer
servigos mais econdmicos, eficazes e eficientes.

Desse modo, pondera-se que a Administracdo Publica vem passando por
transformacdes com relacdo a forma de gerenciar o bem publico, havendo um processo de
mudanca significativo em relacdo aos antigos padrdes, ligados mais a questdo burocratica de
processos do que a qualidade nos procedimentos realizados. Atualmente essa realidade esta
em processo de modificacdo, considerando que o servico publico perpassa por grandes
alteracdes, principalmente no que concerne a qualidade na gestao publica.

Essas mudancas no perfil do Estado causaram imediatas alteraces nas instituicdes
publicas, nos préprios agentes do Estado, na natureza juridica e operacional das
administragdes direta e indireta, no controle dos atos da administragdo, na esséncia dos atos
administrativos, assim como nos contratos celebrados pela administracdo (GODOY, 2011).

O papel da governanca, neste aspecto seria a realizacdo de um esforco comum de agédo
nos processos de politicas publicas, por meio de um sistema integrado de redes, em que
diversos atores empregam os mais diferentes recursos (legais, técnicos, de conhecimento,
financeiros, etc.) no intuito de atingir objetivos previamente definidos, com o propdsito de
obter 0 bem-estar de uma coletividade (DIAS, 2017).

Assim, os contratos administrativos se revestem de boa governanga quando, no setor
de aquisicdes, ha a observacao e implementacdo de praticas relacionadas ao gerenciamento de
riscos nesta area (NARDES, 2017).

Considerando, ainda, o Acorddo TCU 1.679/2015-Plenério, cuja auditoria teve a
tematica de Governancga e gestdo das aquisicdes na UFPA, tratando acerca das deficiéncias de
governanca e gestdo, de deficiéncias ou auséncia de mecanismos, instrumentos e praticas

relacionadas a gestdo de riscos em aquisicOes, trazendo recomendagcfes importantes para a
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melhoria da governanca de aquisi¢cdes da Universidade, observada ainda a Instrucdo
Normativa Conjunta n°® 01/2016 — MP/CGU que disciplinou a aplicacdo de normas de gestéo
de riscos ao Poder Executivo federal e o Decreto n°® 9.203/2017, dispondo acerca de politicas
de governanca para a Administracdo Publica Federal, além da Resolucdo n° 778/2018-
CONSUN/UFPA, que definiu a Politica de Gestdo de Riscos da Instituicdo, é necessario
ressaltar a importancia do gerenciamento de riscos em contratos da UFPA.

Portanto, este estudo apresenta uma abordagem sobre o tema “gestdo de riscos nos
contratos administrativos” no contexto da Universidade Federal do Para (UFPA), com a
finalidade de analise acerca dos critérios para uma proposta de criagdo de um instrumento de
monitoramento voltado para o fortalecimento do gerenciamento de riscos nos contratos
publicos, que possa contribuir para a governanca da instituicao.

No entanto, como a UFPA ainda esta em fase de implementacdo da gestdo de riscos,
observado que a Resolucdo da Instituicdo prevé o prazo de 60 (sessenta) meses para
concluséo e, tendo em vista que ndo foi encontrado na citada norma o detalhamento de como
sera feito o monitoramento dos riscos das aquisi¢des, etapa essencial ao sucesso de um efetivo

gerenciamento de riscos na area, € que foi proposta esta pesquisa.

1.1 A problematica da pesquisa

Em 2015, a Universidade Federal do Para (UFPA) foi objeto de auditoria do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) através do Acorddo 1.679/2015-Plenario, que ocasionou uma série
de recomendac0es a institui¢do, no sentido de aprimorar 0s controles internos, as boas praticas
de governanca e gestdo de riscos da area de aquisi¢oes.

Com o advento da Instrucdo Normativa Conjunta n® 01/2016, do Ministério do
Planejamento e Controladoria Geral da Unido, que dispde sobre a implementacdo de
Controles internos, Gestdo de Riscos e Governanga no &mbito do Poder Executivo Federal,
houve, ainda, uma maior necessidade de dar énfase a gestdo de riscos na instituicdo, além de
implementar as disposicdes e determinagdes do 6rgdo de controle externo.

Tendo em vista a necessidade de aprovacdo de uma Politica de Gestdo de Riscos
estabelecida pela IN, foi aprovada a Resolucdo n° 778, de 03 de julho de 2018, pelo Conselho
Universitario (CONSUN) da UFPA, que regulamentou a Politica de Gestdo de Riscos (PGR)
no &mbito desta, tendo como finalidade o estabelecimento de principios e diretrizes para o

tratamento de riscos, de forma a contribuir para o alcance dos objetivos estratégicos da
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instituicdo. Nesta Politica, apesar de ter sido detectada a previsdo de gerenciamento de riscos,
ndo ha previsdo de que forma serd feito o monitoramento dos riscos, sendo possivel que a
UFPA necessite de um instrumento de monitoramento, principalmente na area de contratos
administrativos, considerando que sdo constantes as auditorias dos 6rgéos de controle no setor
de contratos, assim surgindo o problema de pesquisa.

Portanto, considerando a presenca de uma politica de gestdo de riscos na UFPA, de
forma geral, porém sem que fosse detectada uma forma especifica de monitoramento na
gestdo de riscos em contratos, o problema que se pesquisou foi: quais critérios devem ser
observados em um instrumento de monitoramento de riscos nas contratacdes realizadas pela
UFPA, a fim de melhorar a governanca nesta instituicdo e que podera servir de modelo a
outros 6rgdos publicos?

Nesse sentido, os problemas especificos desta dissertacdo sao:

- Ha politicas da instituicdo voltadas para o fortalecimento do monitoramento de riscos
nos contratos administrativos na instituigdo analisada?

- Quais foram as recomendacdes do TCU para UFPA em termos de controle nos riscos
de contratacao?

- Qual é o teor da Resolucdo n° 778, de 03 de julho de 2018, pelo Conselho
Universitario (CONSUN) da UFPA, que regulamentou a Politica de Gestdo de Riscos (PGR)?

- Que tipo de acOes devem ser aplicadas, junto com o instrumento que for elaborado,
para monitorar as contratacdes realizadas pela UFPA, a fim de auxiliar no processo de

monitoramento?

1.2 Hipdbteses

As hipoteses que compde esta pesquisa sao:

- Os critérios que devem ser considerados na elaboracdo do instrumento de
monitoramento de riscos nas contratacbes devem incluir os riscos mapeados da unidade, o
tipo de tratamento que serd dado a cada risco, os prazos a serem definidos para
monitoramento continuo, sistema de alerta para prazos com vencimento proprio, dentre outros
fatores que foram detectados durante a pesquisa;

- Existe uma politica em implantagdo na instituicdo que trata da gestdo de riscos, mas

esta ndo prevé um instrumento de monitoramento de riscos nas contratacoes;
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- Recomendacdes do TCU apontam para maior controle nos riscos das contratagdes da
UFPA,

- Resolucao n° 778, de 03 de julho de 2018, do Conselho Universitario (CONSUN) da
UFPA prevé gerenciamento de riscos na instituicdo de forma geral,

- As acOes que devem ser previstas para aplicagdo do instrumento de monitoramento
da gestdo de riscos nas contratagcbes consideram: a capacitacdo dos servidores da Instituicdo
na observancia de critérios necessarios para as contratacbes e acompanhamento dos contratos
realizados a cada periodo de 6 (seis) meses inicialmente ou a depender do periodo de vigéncia
do contrato, além de responsaveis claramente identificados para monitorar esses riscos

contratuais.

1.3 Objetivos

O objetivo geral desta dissertacdo € analisar os critérios para uma proposta de criacao
de um instrumento de monitoramento voltado para o fortalecimento do gerenciamento de
riscos nos contratos publicos, a fim de contribuir para a governanca na instituicdo em analise.

Ja os objetivos especificos sdo:

- Descrever a importancia da efetiva gestao de riscos na area de contratac@es publicas;

- Identificar se a instituicdo dispGe de politica com a finalidade de fortalecer o
monitoramento dos riscos nos contratos.

- Identificar as recomendacdes mais pertinentes do TCU quanto a gestdo de riscos nas
aquisicoes publicas da UFPA,;

- Compreender o teor da Resolucdo n°® 778/2018 da UFPA, que estabeleceu a Politica
de gestdo de riscos na instituicéo;

- Identificar umconjunto de critérios necessarios para a criacdo de um instrumento de
monitoramento que fortale¢a o gerenciamento de riscos nas contratacoes;

- Elaborar acdes necessarias para uma efetiva aplicagdo do instrumento de

gerenciamento de riscos nas contratacdes administrativas da UFPA.
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1.4 Justificativa

Cabe lembrar que a Administracdo Publica vem passando por um processo de
mudanca em relacdo aos antigos paradigmas, que deixam de ser mais voltados a questdo
burocratica de processos, passando a ter uma forma mais gerencial e preocupada com a
melhoria da governanca publica e com a adocdo de estratégias mais eficazes de gestdo. Ha,
também, uma nova situacdo em que deve estar atento o servico publico: a sociedade, que vem
exigindo do poder publico uma acdo mais voltada para resultados, menos desperdicios,
melhor atendimento, agilidade nas tarefas, menos burocracia, melhor comunica¢do, maior
eficiéncia e transparéncia quanto as a¢fes do setor publico.

Logo, a gestdo publica tem um novo desafio a ser implantado nas organizagdes —
efetuar uma gestdo transparente, que use conscientemente os recursos, com eficiéncia e
qualidade — alinhado sempre aos objetivos estratégicos da instituicao.

Considerando que a incerteza € uma constante em todos os ramos de atividades,
advinda de diversos fatores, & crucial que as organizacdes publicas implementem o
gerenciamento dos riscos de suas atividades, fato este de grande relevancia para o alcance dos
objetivos institucionais.

Além disso, com a publicacdo da Instrucdo Normativa Conjunta n® 01/2016, do
Ministério do Planejamento e Controladoria Geral da Unido (CGU), houve, ainda, uma maior
importdncia de desenvolver a area em andlise, uma vez que foi estabelecida a
compulsoriedade da sistematizacdo da gestdo de riscos, controles internos e governanca, no
ambito dos 6rgéos, autarquias e empresas publicas federais.

Ainda nesse contexto, vislumbra-se a importancia dos contratos realizados pela
Administracdo Publica, considerando o efetivo funcionamento das atividades do 6rgéo, seja
na compra de equipamentos para manutencdo das atividades, nos servicos de limpeza
efetuados, nas obras a serem realizadas para ampliagdo dos servicos oferecidos, dentre outras
situacbes. Sendo assim, para que 0s contratos sejam realizados de forma eficiente, com
qualidade, gerando o resultado esperado, sdo cruciais a¢Ges no sentido de combater
desperdicios, desvios, fraudes e demais irregularidades que possam ocorrer nos mesmos.

A importancia da pratica de gestdo de riscos nas aquisi¢des foi destacada, inclusive,
em levantamento de Governancga e Gestdo das Aquisicdes Publicas, realizado pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) em 2013 (Acérddo 2.622/2015-TCU-Plenario). Nesse trabalho, o

TCU recomendou a Secretaria de Orgcamento Federal (SOF/MPOG) que incluisse, nas normas
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de elaboragdo do orgamento federal, a obrigatoriedade de que as organizacGes
encaminhassem, junto com suas propostas or¢camentérias, documento que materializasse a
gestdo de riscos das aquisicOes relevantes, contendo identificacdo, andlise, avaliacdo e
tratamento de riscos (NARDES, 2017).

Diante desse cenario e considerando que as fragilidades j& citadas interferem
diretamente na boa gestdo dos servicos prestados pela Administragdo Publica e, por
conseguinte, podem abalar a propria imagem da instituicdo, considerando ainda que, em
virtude de recomendacdes contidas no Acordao n° 1679/2015-Plenario/TCU, a UFPA ja adota
politicas voltadas para o gerenciamento de riscos em aquisicdes, porém ainda demonstra
pontos fracos em relacdo ao monitoramento destes riscos, por isso € relevante a realizacdo da
presente pesquisa, gerando-se como resultado final a analise dos critérios necessarios para
uma proposta de criagdo de um instrumento de monitoramento do gerenciamento de riscos
dos contratos firmados pela UFPA, podendo inclusive ser utilizado em outras Institui¢cdes
Publicas de Ensino. Esse instrumento poderd contribuir para a melhor qualidade da

governanca das aquisi¢cdes na Instituicéo.

1.5 Caracterizacdo da area

A Universidade Federal do Para foi criada pela Lei n° 3.191, de 2 de julho de 1957,
estruturada pelo Decreto n° 65.880, de 16 de dezembro de 1969, modificado pelo Decreto n°
81.520, de 4 de abril de 1978, possuindo atualmente 62 (sessenta e dois) anos de cria¢do, com
sede na cidade de Belém, cidade universitaria José da Silveira Netto.

Em Belém ocupa uma area de 450 hectares, as margens do Rio Guama, onde exerce a
maior parte de suas atividades de Ensino, Pesquisa, Extensdo e Administracdo. Em 1986, a
UFPA passou a expandir suas atividades para o interior do Estado criando varios campi,
destinados a serem Polos Regionais de atuacdo na Graduagdo, Pds-Graduagdo e Extensdo
(BRASIL, 2019a).

Atualmente, a UFPA esta implantada em 12 (doze) campi: Abaetetuba, Altamira,
Ananindeua, Belém, Braganca, Breves, Cametd, Capanema, Castanhal, Salindpolis, Soure, e
Tucurui. Possui 15 (quinze) Institutos: Instituto de Ciéncias da Arte, Instituto de Ciéncias
Bioldgicas, Instituto de Ciéncias da Educacdo, Instituto de Ciéncias da Saude, Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Instituto de Ciéncias Exatas e Naturais, Instituto de Ciéncias

Juridicas, Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas, Instituto de Geociéncias, Instituto de Letras
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e Comunicacdo, Instituto de Tecnologia, Instituto de Educacdo Matemaética e Cientifica,
Instituto de Estudos Costeiros, Instituto de Medicina Veterinaria e o Instituto Amazonico de
Agriculturas Familiares. Dispde de 08 (oito) Nucleos: Nucleo de Meio Ambiente, Nucleo de
Pesquisa e Teoria do Comportamento, Nucleo de Altos Estudos Amazonicos, Nucleo de
Medicina Tropical, Nucleo de Pesquisas em Oncologia, Nucleo de Desenvolvimento
Amazodnico em Engenharia, Nucleo de Estudos Transdisciplinares em Educacdo Baésica e
Nucleo de Inovacdo e Tecnologias Aplicadas a Ensino e Extensdo; possui 02 (dois) Hospitais
Universitarios: Hospital Universitario Jodo de Barros Barreto e Hospital Universitario Bettina
Ferro de Souza e 01 (uma) Escola de Aplicagdo (BRASIL, 2019a).

Possui também 3 (trés) Conselhos Superiores: O Conselho Universitario (CONSUN),
qgue € o 6rgdo maximo de consulta e deliberacdo da instituicdo; O Conselho Superior de
Ensino, Pesquisa e Extensdo (CONSEPE) que é orgdo de consultoria, supervisdo e
deliberacdo em matéria académica; e o Conselho Superior de Administracdo (CONSAD) que
é orgdo de consultoria, supervisao e deliberacdo em matéria administrativa.

Dispde de uma unidade de Auditoria Interna, vinculada diretamente ao Conselho
Universitario. Possui, ainda, a Reitoria e Vice-Reitoria, integrada também pela Secretaria
Geral, Secretaria dos Orgdos Deliberativos Superiores, pela Ouvidoria-Geral e pelas
Assessorias Especiais. Além disso, a Reitoria dispde de assessoramento juridico, que €
efetuado pela Procuradoria Geral, além de contar com o assessoramento da Coordenagdo de
Administracdo Superior (CAS), da Comissdo Permanente de Pessoal Docente, da Comissdo
Permanente de Processo Administrativo Disciplinar, dos 6rgaos suplementares e da Prefeitura
da instituicéo.

Na figura 1, que representa o organograma da UFPA, pode-se explicar de forma

sucinta a complexa estrutura da instituicdo:
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Figura 1 - Organograma da UFPA
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A instituicdo dispde, também, de sete Pro-Reitorias: De ensino de Graduagdo
(PROEG); de Pesquisa e P0Os-Graduacdo (PROPESP); de Extensdo (PROEX); de
Planejamento e Desenvolvimento Institucional (PROPLAN); de Relagdes Internacionais
(PROINTER); de Desenvolvimento e Gestdo de Pessoal (PROGEP) e de Administracdo
(PROAD).

A UFPA possui uma comunidade universitaria composta de 61.520 pessoas, com

distribuicdo conforme o quadro 1:

Quadro 1- quantitativo da comunidade universitaria da UFPA.

Comunidade Universitaria Quantitativo
Docentes 2.959
Técnicos-Administrativos 2.562
Discentes matriculados na Pds-Graduacéo 10.236
Discentes matriculados na Graduacao 36.959
Discentes matriculados na Educacéao Basica 1.347
Discentes matriculados na educacéo profissional e cursos livres 7.457
Total 61.520

Fonte: Elaborado pela autora, adaptado de Anuario Estatistico 2019 (UFPA, 2019a).

Desse modo, a UFPA oferta 588 (quinhentos e oitenta e oito) cursos de Graduacéo, 84
(oitenta e quatro) cursos de Mestrado, 40 (quarenta) de Doutorado e 62 (sessenta e dois)
cursos de Especializagéo (UFPA, 2019a).

A estrutura apresentada é capaz de demonstrar a complexidade das atividades da
instituicdo em andlise, inclusive quanto a dimensdo de seus processos de aquisi¢do de bens e
contratacdo de servigos para manutencao das atividades inerentes a UFPA, principalmente as
atividades fins, que séo 0 ensino, a pesquisa e a extensao.

Nesse sentido, a Prd-Reitoria de Administracdo, que é unidade administrativa
vinculada a Reitoria da UFPA, é o setor responsavel pela proposicdo, coordenagéo,
acompanhamento e avaliacdo das acOes e politicas de gestdo administrativa, financeira,
contabil e patrimonial da UFPA, em conformidade com o Plano de Desenvolvimento

Institucional.
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Compete a esta Prd-Reitoria, dentre outras atribuicBes, efetuar a distribuicdo
orcamentaria, em consonancia com as diretrizes do Plano de Gestdo Orcamentéria (PGO) da
UFPA, além de planejar e executar as atividades inerentes as contratacdes de obras, servicos e
compras no ambito da instituicdo (UFPA, 2009).

Assim, a PROAD lida com todos os processos de aquisi¢coes da Universidade e por
onde perpassam 0s contratos administrativos que a Instituicdo firma com terceiros, por este
motivo € o setor escolhido para objeto de estudo desta dissertacdo e onde teve origem a maior
parte das informac@es especificas, necessarias para a pesquisa.

J& a PROPLAN ¢ a Pro-Reitoria responsavel pela proposicdo da politica de
planejamento e desenvolvimento institucional da UFPA, em conformidade com o Plano de
Desenvolvimento Institucional (UFPA, 2009). Esta Pré-Reitoria organiza a programacao
orcamentaria, designada Plano de Gestdo Orcamentaria (PGO), que determina a distribuicdo
da dotacdo orcamentaria para as unidades internas da UFPA (COSTA, 2017). Esta Pro-
Reitoria, também realiza estudos com a finalidade de suplementacdo de créditos que se
fizerem necessarios no decorrer da execucdo orcamentaria, assim como participa da
elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Institucional e dos Planos de Gestdo e analisa as
repercussodes financeiras decorrentes dos planos das unidades académico-administrativas
(UFPA, 2009).

Quanto as unidades internas da instituicdo que recebem a distribuicdo or¢camentéria,
estas sdo designadas Unidades Gestoras Responsaveis (UGR’s). Uma UGR pode representar
um instituto, nucleo, campus, uma Prd-Reitoria ou um projeto. Cada unidade administrativa
possui uma Coordenadoria de Planejamento Gestdo e Avaliacdo (CPGA) que tem o controle
dos gastos/custos da UGR que agrega (COSTA, 2017).

Conforme Nogueira (2014) as CPGA’s possuem determinada autonomia para gerir seu
orcamento, porém a execucdo orcamentéria, contabil e financeira fica centralizada na
Diretoria de Finangas e Contabilidade, (DFC), subunidade pertencente a PROAD.
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Figura 2 — Centralizacdo das demandas de aquisi¢do na PROAD.
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Fonte: Adaptado de Costa (2017, p. 48).

Além de concentrar o controle orcamentario geral da Instituicdo, através da DFC, a
PROAD também concentra a efetivacdo de processos licitatorios, com poucas exce¢des como
é o0 caso dos Hospitais Universitarios que possuem uma comissdo propria para realizar suas
licitagdes, devido a natureza diferenciada de seus servigos, e duas CPGA’s (Instituto de
Ciéncias Sociais Aplicadas e Campus de Tucurui) que possuem pregoeiros para a realizacéo
de procedimentos licitatérios (COSTA, 2017).

Desse modo, a importancia de o estudo ser realizado na citada Pré-Reitoria, uma vez
que a andlise de critérios para uma proposta de um instrumento de monitoramento de riscos
deverd observar os fatores que interferem na gestdo de riscos em aquisicGes, cujos

procedimentos, conforme observado, estdo concentrados, em sua maior parte, neste setor.
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1.6 Procedimentos metodoldgicos

Com o intuito de selecionar o melhor caminho de investigacdo cientifica, esta
dissertacdo caracteriza-se como exploratoria e descritiva. Exploratéria e descritiva, no sentido
de que coletou informacdes sobre o assunto, de modo a descrever a importancia da efetiva
gestdo de riscos na area de contratacbes publicas; identificar se a instituicdo dispbe de politica
com a finalidade de fortalecer o monitoramento dos riscos nos contratos; e identificar o
conjunto de acBes necessarias para a analise de critérios para uma proposta de criacdo de um
instrumento de monitoramento que fortaleca o gerenciamento de riscos nas contratacdes.
Teve, ainda, a finalidade de investigar, coletando dados abertos ao publico, acerca dos
contratos mais significativos para a Universidade Federal do Par4, com o escopo de obter um
panorama acerca desses contratos e seus respectivos valores e o impacto para a instituicao,
propondo a analise dos critérios para a criacdo de um instrumento de monitoramento voltado
para o fortalecimento do gerenciamento de riscos nos contratos publicos, a fim de contribuir
para a governanca na instituicdo em analise.

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa bibliografica e andlise documental
foram usadas como principais métodos de desenvolvimento desta dissertacdo, a partir da
leitura e analise de documentos oficiais da instituicdo, publicacbes e livros relacionados ao
objeto estudado, com o intuito de buscar 0 que existe acerca da Gestdo de Riscos no setor
publico, assim como procurando analisar os critérios para a proposta de um instrumento de
monitoramento de riscos em contratos a partir de referenciais teéricos que abordem o assunto.

Uma pesquisa bibliografica abrange a bibliografia ja tornada publica sobre o tema a
ser estudado. Tem como objetivo fazer com que o pesquisador tenha contato direto com tudo
0 que ja foi abordado sobre determinado assunto. A pesquisa bibliografica ndo é mera
repeticdo do que ja foi dito sobre o tema, mas sim o exame do assunto sob novo enfoque,
chegando a conclusdes inovadoras (LAKATOS; MARCONI, 2017).

A pesquisa € caracterizada bibliografica quando for elaborada a partir de material ja
publicado, com a finalidade de colocar o pesquisador em contato direto com tudo o que ja foi
escrito sobre o assunto a ser pesquisado (PRODANOV; FREITAS, 2013).

Assim, o estudo utilizou a pesquisa bibliografica concentrando-se especificamente em
livros, artigos, dissertacdes e legislacdo sobre o tema de gestdo de riscos, governanca e

contratos administrativos, com o fim de demonstrar a importancia da tematica em apreco, bem
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como a viabilidade de andlise dos critérios para uma proposta de instrumento de
monitoramento de riscos nos contratos publicos.

A pesquisa também envolve a analise documental, com a investigacdo de documentos
institucionais que auxiliem no entendimento referente ao assunto. A caracteristica da pesquisa
documental é que a fonte de coleta de dados encontra-se restrita a documentos, escritos ou
ndo, considerados fontes primarias de informacdo. Podem ser documentos de arquivos
publicos (publicagdes administrativas), mas que ndo sdo extraidos de livros, revistas e
publicaces cientificas (LAKATOS; MARCONI, 2017).

Nesse sentido, foi utilizado o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) da UFPA,
periodo de 2016 a 2025, Relatorio de Gestdo do ano de 2018 da instituicdo, Planos de Gestdo
Orcamentaria (PGQO’s), a Politica de Gestdo de Riscos da UFPA, que contemplam aspectos
relacionados as boas praticas de governanca e gestdo de riscos e que possam abrir caminho
para a resposta ao objetivo geral desta pesquisa.

Foi utilizado, ainda, o Levantamento de Governanga do Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) referente ao ano de 2018, mais especificamente na area de aquisi¢cbes da UFPA, com o
fim de investigar como estid a situacdo da instituicdo quanto a gestdo e governanca das
aquisicoes e o que pode ser feito para melhoria continua na area.

Optou-se, ainda, por uma pesquisa com abordagem qualitativa, dada a finalidade do
trabalho, por ndo considerar somente dados quantitativos, e sim as variaveis de gerenciamento
de riscos e sua relacdo com a governanca das aquisi¢fes publicas, avaliando os fatores que
possam interferir na efetividade do gerenciamento de riscos nos contratos administrativos e na
analise dos critérios para a criacdo de um instrumento de monitoramento de riscos, que possa
impactar na melhoria da governanca da UFPA, podendo servir de modelo a outras instituicdes
federais de ensino.

Uma pesquisa qualitativa é caracterizada pela descri¢cdo, compreensdo e interpretacao
de fatos e fenbmenos, em contrapartida a pesquisa quantitativa, em que prevalecem
mensuracfes (MARTINS, 2008).

No campo das Ciéncias Sociais Aplicadas ha fenbmenos de elevada complexidade e
de dificil quantificagdo como, por exemplo, a supervisdo de fun¢des administrativas em um
Orgdo, estratégias de uma organizacdo ndo governamental, politicas governamentais, etc.
Nestas situacdes, abordagens qualitativas sao mais adequadas, tanto quanto ao tratamento
contextual do fenbmeno, quanto no que tange & sua operacionalizacdo. O tratamento de
eventos complexos requer um maior nivel de detalhamento das relacbes dentro das

organizacOes, entre os individuos e estas, assim como dos relacionamentos que se
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estabelecem com o meio ambiente em que estéo inseridos (MARTINS, 2008).

Foi feito o levantamento de documentagdo institucional sobre o tema, bem como a
analise de livros, artigos e demais publicacfes, além de normas que tratam do assunto, com a
finalidade de verificar que critérios seriam importantes para uma gestdo de riscos em
aquisicoes de forma eficiente. O periodo da pesquisa compreende o ano de 2016 — apds as
determinacbes e recomendacdes constantes do Acérddo TCU n° 1.679/2015-Plenério e a
publicacdo da Instru¢cdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01, de 2016— marco inicial da
efetiva obrigatoriedade de implantar a gestdo de riscos nas institui¢bes federais — até o ano de
2018.

Para a pesquisa, também foi efetuado um estudo bibliométrico acerca das publicacGes
em gestdo de riscos e contratos administrativos, no qual se detectou que existem ainda poucas
publicacBes sobre a tematica, sendo que esta sendo muito mais recorrente em livros e revistas

voltados especificamente para atender casos praticos na Administracdo Publica.

1.7 Organizacao da pesquisa

A pesquisa encontra-se dividida em oito se¢cdes. Na primeira secdo mostra-se a
abordagem da dissertacdo, a problematica, os objetivos estabelecidos, hipdteses e a
justificativa para a pesquisa, assim como os procedimentos metodoldgicos utilizados. Na
segunda sec¢do, abordam-se conceitos relativos a Administracdo Publica e seus modelos,
Governanca e Gestdo Publica. Na secéo trés apresenta-se o contexto da Universidade Federal
do Para (UFPA) na Administracdo Publica. Sucessivamente temos as sec¢Oes referentes aos
contratos administrativos e contratos realizados pela UFPA. Na sexta secdo, analisam-se as
normas gerais acerca da Gestdo de riscos, a nivel global e local. Evidencia-se na sec¢do seis a
Politica de Gestdo de Riscos da UFPA, o Acérddo TCU n° 1679/2015, os riscos inerentes as
aquisicoes, assim como o ultimo levantamento de governanca do Tribunal de Contas da
Unido, acerca das aquisicbes da instituicdo. Na sétima secdo avaliam-se 0s critérios
necessarios para a proposta de um instrumento de monitoramento de riscos nas contratagoes,
que possa ocasionar melhorias no cenario de governanga da universidade. J& as consideracGes
finais estdo dispostas na secdo oito, seguido das referéncias bibliograficas utilizadas para a

pesquisa.
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2 DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Administracdo envolve a interpretacdo de objetivos a fim de transforma-la em acéao
organizacional, através do planejamento, da organizacdo, da direcdo e do controle. Desse
modo, a Administracdo Publica, em sentindo amplo, deve ser entendida como todo o sistema
de governo, conjunto de ideias, atitudes, normas, processos, instituicGes e outras formas de
conduta humana, que determinam como distribuir e exercer autoridade politica e como se
atendem aos interesses publicos (MATIAS-PEREIRA, 2010a).

De acordo com Bobbio (2001), o sentido da expressao “Administracdo Publica” indica
0 conjunto de atividades diretamente destinadas a execucdo de tarefas ou incumbéncias
consideradas de interesse publico ou comum, em uma coletividade ou organizacéo estatal.

De acordo com a Constitui¢do Republicana de 1988, a Administracdo Publica pode ser
dividida em Administracdo Direta e Indireta. A Administracdo Direta abrange o0s servi¢cos
executados pelo chefe do Poder Executivo (presidente da republica, governador ou prefeito) e
dos ministérios (em nivel federal) ou secretarias (em nivel estadual e municipal). Néo
possuem personalidade juridica propria e nem autonomia orgamentaria.

Na Administracdo Publica, para que ocorra a celebracdo de um contrato
administrativo, primeiramente deve haver a defini¢do do orcamento que sera destinado para o
cumprimento das obrigacGes financeiras desta com o contratado. O orcamento publico € um
documento, que deve ser aprovado por lei e contém a previsdo de receitas e estimativa de
despesas, a serem realizadas por um Governo, dentro de um determinado exercicio,
geralmente no periodo de um ano. No Brasil, tem-se a Lei Or¢camentaria Anual (LOA) que
estabelece os orcamentos da Uni&o, por meio dos quais s@o estimadas as receitas e fixadas as
despesas do governo federal. Sendo que, na sua elaboracdo, compete ao Congresso Nacional
avaliar e ajustar a proposta do Poder Executivo.

Dias (2017) exemplifica como presentes na estrutura da Administragcdo Indireta os
Orgdos responsaveis pelo atendimento as necessidades basicas da populagdo, como educacéo,
salde, assisténcia social, lazer, seguranca publica, transporte, dentre outras.

Ja a Administracdo Indireta possui personalidade juridica e patriménio préprios,
estando vinculada & Administragdo Direta, 0 que ndo quer dizer subordinacéo, refletindo
apenas uma hierarquia, ndo estando essas entidades diretamente vinculadas ao chefe do Poder

Executivo.
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Essas entidades da Administragdo indireta prestam servicos publicos com base em
legislacdo propria, podem manter regime de relacdes de trabalho diferenciado em relagdo aos
funcionarios da Administracéo direta, no tocante a direitos e garantias referentes a previdéncia
social (DIAS, 2017; TEIXEIRA, 2012; COSTIN 2010; MATIAS-PEREIRA, 2014). Fazem
parte da Administracdo indireta as autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedade de

economia mista.

2.1 Modelos de Administracdo Publica

Observa-se que a constituicdo dos modelos de gestdo publica no Brasil compreendeu
trés momentos: o modelo patrimonialista, 0 modelo burocratico weberiano e o modelo
gerencial, representando trés tipos de organizagdo do Estado. No entanto, como fases que séo,
estas abrangem uma percepcdo acerca da realidade, fazendo com que representem mais o
cruzamento complexo das caracteristicas dos trés modelos, do que necessariamente uma
construcdo rigida e sequencial, tal como costuma ser apresentada.

O conceito de patrimonialismo, no Brasil, foi fundamental como instrumento analitico
e tedrico para construir uma interpretacdo a respeito da formacédo do Estado. O pressuposto é
que a tradicdo politica brasileira ndo separa o publico do privado, ndo sendo um exemplo de
Estado moderno legitimado por normas impessoais e racionais. O patrimonialismo, mais do
qgue um modelo de organizacdo, seria um sistema legitimador do governo em funcdo de
privilégios, no contexto de uma sociedade estamental herdada do mundo ibérico.
(FILGUEIRAS, 2018)

Dessa forma, o Estado brasileiro viveu em um periodo oligarquico e patrimonial, no
inicio do século XX, organizado por uma economia mercantil e agricola. Uma sociedade que
acabara de sair do regime escravagista e ainda nitidamente dividida em classes sociais. A
politica desta sociedade era centralizada nas elites, havendo baixa representatividade no que
diz respeito aos governantes. A sociedade ja ndo era uma sociedade dividida entre senhores e
escravos, mas também ainda ndo comportava como uma sociedade capitalista classica,
assumindo caracteristicas de uma sociedade poés-industrial considerando que o pequeno
segmento estatal deu origem a uma nova classe média burocréatica publico e privada, que
passou a repartir com a alta burguesia ndo apenas o poder politico, mas também o poder
econdmico (BRESSER-PEREIRA, 2001).
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Sérgio Buarque de Holanda (1936) foi quem pela primeira vez utilizou o conceito de
patrimonialismo, caracterizando as elites politicas brasileiras, distinguindo o “funciondrio
patrimonial do puro burocrata”, ponderando que ndo era facil aos detentores de posicdes
publicas de responsabilidades, formados por tal ambiente (familia patriarcal), compreenderem
a diferenca fundamental entre os dominios do privado e do publico. Essa elite politica letrada
e conservadora mandou de forma autoritaria, ndo havendo democracia. As elei¢cGes eram uma
farsa. A distancia social e educacional entre a elite politica e o restante da populagédo era
imensa (BRESSER-PEREIRA, 2001). Assim, os critérios da administracdo publica eram
pessoais e a preocupacdo com a eficiéncia no funcionamento dos servigos estatais
praticamente inexistentes.

Filgueiras (2018) aduz que essa cultura patriarcal seria heranca do mundo ibérico, e
seria uma sociedade estruturada pela cordialidade, em que a acdo nao se presume em critérios
racionais, mas em critérios oriundos da irracionalidade dos sentimentos.

A ruptura com esse passado e com os modelos de personalismo que se reproduzem em
conceitos como patrimonialismo, patriarcalismo e cordialidade compfe uma vertente
interpretativa do Brasil.

J& 0 modelo burocrético teve notavel disseminagdo nas organizacfes publicas no
século XX. Este modelo é atribuido a Max Weber, porque observou e sintetizou seus
principais atributos. Porém, esse modelo j& vinha sendo disseminado desde o século XVI, nas
organizagOes publicas, militares e religiosas, em especial, no continente europeu, tendo sido
experimentando em diversos niveis organizacionais, culminando, assim, com sua ado¢do no
século XX por organizagdes privadas, publicas e do terceiro setor. (SECCHI, 2009)

Em sua descricdo sobre os modelos ideais tipicos de dominacdo, Weber (1930)
identificou o exercicio da autoridade racional-legal como sendo fonte de poder dentro das
organizagBes burocraticas. Nesse modelo, o poder decorre das normas, das instituicGes
formais e ndo do perfil carismatico ou da tradicao.

A partir dessa premissa inferem-se as trés caracteristicas principais do modelo
burocratico, que sdo a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo. A formalidade
impOe deveres e responsabilidades aos membros da organizacdo, a configuracdo e
legitimidade de uma hierarquia administrativa, os documentos escritos de procedimentos
administrativos, a formalizacdo dos processos decisorios e formalizagdo da comunicacao
interna e externa. As tarefas do empregado sdo formalmente instituidas de forma a garantir a
continuidade do trabalho e estandardizacdo dos servicos prestados, para evitar 0 maximo

possivel a discricionariedade na execucdo de rotinas (SECCHI, 2009).
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J& a impessoalidade estabelece que as posi¢des hierdrquicas pertencem a organizacao,
e ndo as pessoas que estdo ocupando as fungdes, auxiliando no intuito de evitar a apropriacéo
individual do poder e outros beneficios, a partir do momento que o individuo deixa a fungéo
que exerce ou até mesmo a organizacao.

Quanto ao profissionalismo, este estd intimamente relacionado ao valor positivo
atribuido ao mérito como critério de justica e diferenciacdo. As funcbes sdo atribuidas a
pessoas que chegam a um cargo por meio de competicdo justa na qual os postulantes devem
revelar suas melhores capacidades técnicas e conhecimento (SECCHI, 2009).

Outra caracteristica que é inerente a gestdo burocratica € a preocupagdo com a
eficiéncia organizacional, conferindo, no &mbito econémico, a alocagdo racional de recursos,
culminando, também, com a alocacdo controlada de pessoas dentro do 6rgdo publico. No
tocante a eficiéncia administrativa, esta leva a obediéncia estrita em relacdo a formalidade dos
procedimentos. Assim, este modelo se atém ao controle dos procedimentos e frequente
preocupacdo com a imparcialidade no tratamento entre empregados e clientes (SECCHI,
2009).

Quanto a nova gestdo publica ou administracdo publica gerencial, observa-se que esta
¢ um modelo normativo pos-burocratico, pretendendo a estruturacdo e gestdo da
administracdo publica, de forma eficiente, eficaz e com competitividade.

Bresser-Pereira (2002) analisa esta reforma como um marco de reconstrugéo estatal,
uma mudanca estratégica para que o Estado Brasileiro pudesse competir no mundo
globalizado.

A partir dos anos de 1980, uma segunda grande reforma do Estado comecou a ocorrer
nos paises desenvolvidos - a Reforma da Gestdo Pablica. Deriva de resposta as duas grandes
forcas que definiram o século XX - a globalizagdo e a democracia - resposta que a
administragdo publica burocrdtica ndo conseguia dar, pois foi resultado de regimes
autoritarios e relativamente fechados ao resto do mundo (BRESSER-PEREIRA, 2002).

Assim, o autor entende que a Reforma da Gestdo Publica de 1995 foi um marco de
esforgo de reconstrugdo do Estado Brasileiro, tendo sido uma mudanga decisiva para habilita-
lo a competir em um mundo global em que os Estados nacionais se tornaram mais
estratégicos do que antes, apesar de terem também, se tornando mais independentes.

No Brasil, a Reforma da Gestdo Publica de 1995 foi uma resposta aos desafios
apresentados pela globalizagdo. Sendo assim, passou a ser importante a questdo da
competitividade e o Estado assumiu um papel estratégico de apoio as suas empresas. Mais

estratégico no plano econémico do que no tempo da diplomacia do equilibrio de poderes, em
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que os Estados eram chamados somente nas horas de guerra, ou para garantir o Estado de
Direito. Na globalizagdo, o papel econémico dos Estados aumentou, ao invés de ter
diminuido. Entretanto, se o custo do aparelho do Estado for excessivo, pesara sobre as
empresas e 0 pais podera perder terreno na competicdo global. Esse é um desafio fundamental
e, diante dele, é 6bvio que a nova gestdo publica, com as ideias de mais autonomia e de mais
responsabilidade para os gestores, € um modo muito mais adequado de resposta (BRESSER-
PEREIRA 2002).

Para Bresser-Pereira (1995) seria necessario dar um salto adiante, em uma
administracdo publica que chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos atuais de
administracdo e eficiéncia, envolvida em controle de resultados e descentralizada, para ser
alcancada pelo cidaddo que é quem concede legitimidade as instituicGes, em uma sociedade
democrética.

Godoy (2011) defende que 0 modelo de gestdo publica de Bresser-Pereira, € 0 modelo
que corresponde a democracia republicana ou participativa, nicleo do Estado social-liberal e
republicano. Nesse sentido, o Estado republicano é resposta e a0 mesmo tempo rea¢do ao uso
indevido de bens publicos, assim como a oferta ineficiente de servicos sociais e cientificos.

Essas mudancgas no perfil do Estado causaram profundas alteragcdes nas entidades e
6rgdos publicos, nos proprios agentes do Estado, na natureza juridica e operacional das
administragdes direta e indireta, no controle dos atos da administragdo, na esséncia dos atos
administrativos, nos contratos celebrados pela administracdo, na intervencdo do Estado na
propriedade e na responsabilidade civil do Estado.

De acordo com Bresser-Pereira (2009), o Estado republicano se torna viavel no
contexto de uma sociedade civil ativa, em que sejam observados os principios da democracia
liberal, social, participativa ou deliberativa. Os Estados republicanos diferem de um pais para
outro, sendo o reflexo de sua histéria e cultura, porém compartilhando alguns valores e
instituicOes, basicos e comuns, havendo um encaminhamento para Estados republicanos, pois
desde o surgimento do Estado moderno, o sistema de governo democratico vem progredindo,
ndo de forma linear e nem seguindo um padrdo constante, mas com altos e baixos, avangos
significantes e, algumas vezes, apresentando tragicas regressoes.

Os paises avancados contam, ainda, com instituicbes mais eficazes quanto a
responsabilizacdo de politicos e funcionarios burocraticos e a protecdo do Estado. Por outro
lado, contam com cidaddos mais participativos e instruidos, sendo que os direitos
republicanos, ainda que constantemente violados, séo, na atualidade, mais bem protegidos e

definidos. Desse modo, Bresser-Pereira (2009) entende que as reformas institucionais, em
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especial a reforma da gestdo publica, avancaram em toda parte, significando que o Estado se
tornou mais capaz.

Nesse sentido, pondera-se que a reforma do aparelho do Estado teve a finalidade de
aumentar e melhorar a governanca estatal, entendendo esta como a capacidade de efetivar
politicas publicas, de modo mais eficiente.

Janet e Robert (DENHARDT, 2007) tecem criticas a esse modelo de gestao, devido as
diferencas entre a esfera publica e a esfera privada. Assim, 0s autores descreveram um
modelo de administracdo publica voltada eminentemente ao cidaddo, denominado Novo
Servico Pablico (NSP), que surge para reafirmar valores da democracia, cidadania e interesse
publico. Os sete principios-chave desse modelo sdo: Servir cidaddos e ndo consumidores;
Perseguir o interesse publico; Dar mais valor a cidadania e ao servico publico do que ao
empreendedorismo; Pensar estrategicamente, agir democraticamente; Reconhecer que a
accountability ndo é simples; Servir em vez de dirigir; Dar valor as pessoas e ndao apenas a
produtividade.

Conforme Réus (2012), ressalva-se que a realidade acaba se compondo pela “mistura”
entre os diversos modelos de gestdo publica e a convivéncia entre estes modelos vai se

alternando de acordo com o seu grau de predominéncia ao longo do tempo.

2.2 A atual Administracao Publica no Brasil

Observa-se que a aceleracdo da modernizacdo do pais ocorreu principalmente entre
1850, quando houve o dominio da economia do café, no pais, e 1980, quando o
desenvolvimento industrial desacelera e tem inicio a crise do Estado. Porém, a modernizacao
continuou a acontecer apds esse periodo, de modo que o Brasil de hoje € radicalmente
diferente do pais ha um século e meio, possuindo uma economia mais rica, sociedade mais
diversificada, uma administragcdo publica com menos resquicios de uma sociedade patriarcal e
mais caracteristicas gerenciais (BRESSER-PEREIRA, 2001).

As profundas transformacgdes por que passaram o Estado — a partir da quebra do
paradigma subjacente a reforma do Estado dos anos 80, que ocasionou elevadas pressdes e
exigéncias socioecondmicas, politicas e ambientais no mundo — acabam por impactar na
administracdo e na forma de gestdo publica, exigindo do ente publico uma atuacdo mais

ampla, ndo apenas voltada para a eficiéncia, mas, principalmente, para a equidade, justica
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social, desenvolvimento sustentavel, enfrentamento dos problemas ambientais, 0 combate a
pobreza e a promocéo do desenvolvimento humano (MATIAS-PEREIRA, 2010b)

O principal desafio com que se depara uma nova forma de gerir a Administracéo
Pablica em um contexto mundial de mudancas de paradigmas se define em como pacificar,
mobilizar e controlar forgas sociais que apresentam novas formas de segmentagédo ao mesmo
tempo em que sdo superadas as velhas barreiras sociais (patriarcais e com populacdes
profundamente desiguais na sociedade).

A diferenca entre a velha e a nova Administracdo Pablica estd em que, nos modelos
politicos baseados na soberania nacional, a administracdo era exercida integrando linearmente
os conflitos, significando que ela se organizava como um aparato de poder coeso a fim de que
pudesse reprimi-los, normalizando a vida social e assim, alcan¢ando o desiderato do Poder
Publico (paz social, ordem puablica ou seguranca das relagdes juridicas), estabelecendo o
equilibrio de forcas que interagem entre 0s espacos criados entre o Poder Publico e a
sociedade (DUARTE; CADERNARTORI, 2008).

Ja na Administracdo Pablica globalizada, o seu modelo é fragmentario, uma vez que
tem como objetivo integrar conflitos, ndo por via de um aparato de poder coerente que
equalize as relagBes sociais, mas através da exploracao das diferencas que estes cada vez mais
aprofundam (DUARTE; CADERNARTORI, 2008).

Assim, esta nova Administracdo Publica (NAP) ndo mais responde ao modelo
hegeliano, caracteristico da modernidade, o qual estabelecia uma clara divisdo entre a
sociedade civil, tida como o reino de atuacdo, producao e circulacdo econémica e cultural e o
Estado, como unidade politica e de atuacéo judiciaria e administrativa. Desse modo, apoiava-
se nas mediagdes entre essas instancias através da sociedade burguesa a qual, entdo assumia
um papel de centralidade econémica e cultural da vida social. Também nédo corresponde mais
0 modelo weberiano de administracdo racional, centrada na continua mediacéo temporal e sob
um prisma de legitimidade da atividade politica e administrativa através da legalidade. Essas
caracteristicas comecaram a ser substituidas pela diretriz que determina que a administragédo
de fins politicos tende a ser separada dos meios burocraticos, ao contrario do modelo
weberiano, que tendia a tornar coerentes meios burocréticos e fins politicos. (DUARTE;
CADERNARTORI, 2008).

Na Nova Administracdo Publica, a logica da atividade linear, operada na relacdo
meios (funcdo publica) — fins (objetivo ou finalidade publica) é substituida por uma logica
diferenciada e multifuncional que atende as especificidades de cada situa¢do social ou grupo

com que se travam relagdes.
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Como exemplo, pode-se observar que a Administracdo Publica deixa o seu papel de
mero executor e representante de 6rgdos politicos centralizados, tornado-se mais autbnoma,
na medida em que passa a interagir atraves de acordos e atos unilaterais com os diversos
grupos sociais, sejam de comércio, de trabalhadores, étnicos, religiosos, etc., na tentativa
constante de liberdade de acdo em relacdo aos demais poderes estatais, inclusive através de
leis que garantam uma flexibilizacdo cada vez maior nos mecanismos de controle legislativo
a priori sobre os atos do poder publico (DUARTE; CADERNARTORI, 2008).

O Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, foi o primeiro ato legal que
trabalhou acerca da reforma administrativa no Brasil. Este Decreto inseriu a descentralizagéo
funcional na prestacdo de servi¢os publicos, permitindo a transferéncia de atividades que
antes eram realizadas pela Administracdo direta e passaram para a administracdo indireta,
dando maior dinamismo operacional ao setor puablico, diminuindo a organizacdo
extremamente burocratica e centralizada.

Além disso, com a promulgacdo da Constituicdo Republicana de 1988, foram
implementados, no Brasil, instrumentos que reforcaram a descentralizacdo governamental,
incentivaram a municipalizacdo da gestdo publica, concedendo maior autonomia e poder aos
municipios, além de promover a criagdo de conselhos municipais diversas areas de interesse
publico (DIAS, 2017).

No art. 37 da Constituicdo estd claramente expresso que a Administracdo publica
direta ou indireta, da Unido, dos Estados, dos municipios e do Distrito Federal deve observar
os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e com a aprovagdo da
Emenda Constitucional n° 19/1998, foi incluido, também, o principio da eficiéncia.
Considerando esses aspectos, se torna perceptivel a modernizacdo por que o Estado esta
passando, devendo estas mudancas ser uma das prioridades no contexto da reforma
administrativa do pais.

Esses esforcos permitem que 0s governantes possam atuar com maior transparéncia na
administracdo publica, assim como alcancar maior eficiéncia, eficacia e efetividade na
qualidade dos servicos publicos ofertados a sociedade, ocasionando um ambiente favoravel a
inclusdo social e fortalecimento da capacidade de formulagdo e implementacdo de politicas
publicas (MATIAS-PEREIRA, 2012a).

No entanto, entende-se que a gestdo publica ndo deve ser voltada apenas para 0s
principios da eficiéncia e eficacia, mas também observar os principios da legalidade e
legitimidade e de outros valores que transcendem os padrdes da gestdo de negdcios. A gestdo
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publica ndo é s6 um processo interno, mas, primeiramente, uma questdo externa de um
contexto sociopolitico complexo (KICKERT; STILLMANN, 1999).

Sobre a perspectiva contemporanea, Motta (2013) destaca que a gestdo publica se
baseia ndo apenas no contexto histérico, como também na constante procura de novos
conhecimentos para a compreensao da relevancia e validade do saber administrativo. Pondera,
ainda, que na perspectiva préatica, ha pressdes para que haja mais e melhores servigos e uma
perspectiva de solucdo imediata de problemas urgentes. A sociedade tem a expectativa de que
a Administracdo Publica forneca o melhor atendimento de suas demandas sociais, com 0 uso
eficiente de recursos e transparéncia dos atos.

Nesse sentido, um dos principais desafios da Administracdo Publica no mundo
contemporaneo € a promocao do desenvolvimento econémico e social sustentavel, em um
momento de profundas mudancas de paradigmas na sociedade, em especial nas areas
econdmicas, sociais, ambientais, culturais e tecnoldgicas. Este desafio impGe a administracao
publica a necessidade de rever a questdo da governanca e do modelo de gestdo publica,
exigindo mecanismos inovadores de integracdo com a sociedade. Diante dessa situacdo 0s
governos, além da preocupacdo permanente em elevar o nivel de desempenho da gestdo,
devem dedicar atencdo especial as questdes envolvendo ética, moral e transparéncia na
administragdo puablica (accountability) (MATIAS-PEREIRA, 2010a).

2.3 Governanca e Gestdo Publica

A expressdo governancesurgiu a partir de reflexdes geridas, sobretudo, pelo Banco
Mundial, com o intuito de aprofundar o conhecimento dos critérios que tornam um Estado
eficiente. Essa preocupacdo deslocou o centro de atencdo das implicacdes estritamente
econbmicas da atividade do Estado, para um cenario que seria mais abrangente, envolvendo
as dimensoes sociais e politicas da gestdo publica (DINIZ, 1995).

Desse modo, governanca, que em inglés alude ao ato de governar, passa a identificar
uma nova forma de governo caracterizada pelo maior grau de interacdo e cooperacao entre o
Estado e os atores néo estatais que constituem redes de decisdo conjuntas, distinto, portanto,
do modelo de controle hierarquico. Nesse modelo, o processo de formulagdo e implementagéo
de politicas publicas ocorre através da cooperacdo inter e intrainstitucional e entre atores
publicos e privados, em uma estrutura de redes, e ndo mais de autoridade hierarquica
(CAMPQS, 2002).



36

A ideia de governanca € mais bem compreendida quando sua anélise parte do ponto de
vista global. Desse modo, com a finalidade de fortalecer a cooperagéo global, para garantir a
paz, alcancar o desenvolvimento sustentavel e universalizar a democracia, foi criada, em
1991, a Comissdo sobre Governanca Global, que divulgou em seu relatério Nossa
comunidade global o conceito que adotou de governanca (DIAS, 2017).

Para a Comissdo sobre Governanga Global (1996) a totalidade das diferentes formas
pelas quais os individuos e institui¢cbes, publicas e privadas, administram seus problemas
comuns, € um processo continuo por meio do qual é possivel acomodar interesses conflitantes
ou distintos e realizar acfes cooperativas. Nesse sentido, governanca diz respeito ndo sé a
instituicbes e regimes formais autorizados a impor obediéncia, mas também a acordos
informais que atendam aos interesses da sociedade e das instituicoes.

Para Dias (2017) um sistema de governanca global é constituido de normas, regras,
principios, procedimentos de tomada de decisdo, organismos intergovernamentais,
organizagOes internacionais, organizacdes ndo governamentais (ONGs), movimentos civis,
empresas multinacionais, meios de comunicacao, agentes, instituicGes que existem em alguns
dos muitos segmentos especificos que formam o sistema global de governabilidade!: meio
ambiente, comércio, financas, cultura, direitos humanos, salde e habitagdo, dentre outros.

O autor mencionado observa que essas redes de politicas publicas constituem o modo
atual da governanca global, contribuindo para evitar dificuldades de coordenacdo e
ineficiéncia no combate aos problemas globais.

O objetivo claro desse sistema de governanca global é contribuir para a
governabilidade do sistema mundial e de seus distintos subsistemas, sem que isso signifique a
existéncia de um governo, ao contrario, ndo ha necessidade de meios de coercédo (que sdo 0s
principais mecanismos de ac¢do do Estado) para se alcangarem resultados (DIAS, 2017)

Dessa maneira, uma das caracteristicas da governanga € a ndo necessidade de governo,
no sentido de que ndo necessita de meios coercitivos para obter resultados. Sua funcéo
primordial é a criagdo de mecanismos especificos, intencionalmente concebidos, para um
determinado fim, que se torna geracdo de ordem no sistema internacional. Estabelece-se em
nivel global uma governabilidade, baseada em estruturas de governanga (DIAS, 2017).

Nesse sentido, governanca € um sistema de ordenacdo que sO funciona se for aceito

pela maioria (ou, pelo menos, pelos autores mais poderosos de seu universo), enquanto 0s

INesse contexto, governabilidade se refere as condigcdes do ambiente politico em que se efetivam as agdes do
sistema de governanga, que podem gerar legitimidade das acdes empreendidas, credibilidade e imagem publica
positiva (DIAS, 2017).
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governos, de forma geral, podem funcionar mesmo em face de ampla oposi¢ao a sua politica
(CZEMPIEL, 2000).

De outro modo, governanca também pode ser entendida como a capacidade de praticar
acOes sem ter competéncia legal para ordenar que elas sejam feitas. A governanca,
diferentemente dos governos, pode distribuir valores de modo néo autoritario, mas igualmente
efetivo (CZEMPIEL, 2000).

Para a Comissao sobre governanca global (1996), a governanca global € um amplo,
dindmico e complexo processo interativo de tomada de decisdo que estd em constante
evolugdo, se ajustando a novas circunstancias. Ainda que tendo que atender as exigéncias
especificas de diferentes areas de atuacdo, a governanga deve ter uma anélise integrada acerca
de questBes relativas a sobrevivéncia e prosperidade humanas. Reconhecendo a natureza
sistémica dessas questdes, deve adotar medidas igualmente sistémicas para resolvé-las.

Dias (2017) pondera que esse sistema de governanga global que se manifesta em
varias &reas gera um conjunto significativo de normas, recomendacGes, declaracdes,
propostas, etc., que conformam um conjunto de ac¢bes sob responsabilidade, de forma geral,
de organismos da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) ou a esta associados, que Sao
subsidiados por outras organizacfes, formando um sistema articulado para viabilizar a
governabilidade global.

Assim, essa estrutura de governanca se reproduz nos Estados, com a participacdo da
administracdo Publica, existindo instancia em todos os niveis de articulacdo do Estado
(federal, estadual e municipal). No Brasil, por exemplo, 0os conselhos municipais, em conjunto
com as administragdes publicas, formam um sistema de governanga municipal, permitindo
que muitas acdes sejam encaminhadas mais facilmente sem a necessidade da forga coercitiva
do Estado (DIAS, 2017).

Nesse contexto, pode-se entender governanca local como a cooperacdo e
compartilhnamento de responsabilidades entre o setor piblico, setor privado e o terceiro setor?
na implantacdo e implementacéo de politicas publicas (DIAS, 2017).

Bhatta (2003) entende que a governanca trata da aquisicdo e distribui¢cdo do poder na
sociedade, enquanto a governanca corporativa diz respeito a0 modo como as corporag¢des sao

administradas. Ja a governanca corporativa no setor publico, por sua vez, diz respeito a

2 Conforme Dias (2017) o setor publico é caracterizado como sendo o Estado, podendo compartilhar com outros
agentes a realizacdo de politicas publicas, complementando sua acdo e estabelecendo novas formas de
relacionamento com a sociedade. Estes novos agentes que passam a complementar as a¢des do Estado, atuando
onde o Estado ndo pode ou ndo consegue atuar, sdo chamados de terceiro setor, diferente dos setores privado e
publico, constituindo um setor néo estatal.
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administragdo das agéncias® do setor plblico, através de principios de governanga do setor
privados, que o autor considera ser perfeitamente aplicaveis no setor geral do Estado, em que
as agéncias de servigos ndo publicos sdo agrupadas.

E perceptivel que o conceito de governanca corporativa esteja relacionado com
accountability — entendido como a responsabilidade de prestar contas (MATIAS-PEREIRA,
2010a). Desse modo, a Administracdo Publica realmente comprometida em assegurar a
integridade do que faz, ndo aguardara que ocorra uma investigacdo de seus dirigentes, mas se
desenvolvera com o intuito de evitar comportamentos ndo éticos no momento em que detectar
indicios de desvios nessa area (MATIAS-PEREIRA, 2012b).

Ocorre que a palavra governanga é um termo que possui uma diversidade de conceitos
e tipologias, podendo ser publica, corporativa, de politicas publicas, de pessoal, de tecnologia
da informacao, urbana, de solo, global, local, ambiental, etc., a depender da perspectiva de
andlise para sua conceituacdo (NARDES, ALTOUNIAN, VIEIRA, 2014).

Nesse sentido, Timmers (2000) define que a governanga corporativa no setor publico
deve ser entendida como a protecdo ao inter-relacionamento entre a administracdo, o controle
e a supervisdo, efetuada pela organizacdo governamental, pela situacdo organizacional e por
autoridades de governo, com a finalidade de relacionar os objetivos politicos eficiente e
eficazmente, assim como comunicar publicamente e providenciar uma prestacdo de contas
para o beneficio da sociedade. Desse modo, a governanca do setor publico é constituida pelos
seguintes elementos: responsabilidade em atender a sociedade; supervisdo; controle; e
assisténcia social.

Marques (2000) defende que ha diversas maneiras de representar a governanca
corporativa no setor puablico, devido a complexidade da estrutura de governanca e das
diferentes formas de compreender a abordagem pelas entidades do setor. Embora haja essas
divergéncias, a boa governanga, seja no setor publico, seja no privado, exige clara
identificacdo e articulacdo das definicdes de responsabilidade; verdadeira compreensdao do
relacionamento entre as partes envolvidas da organizacdo e sua estrutura para administrar os
recursos, assim como entregar os resultados pretendidos; e suporte para a administracgao.

Slomski (2012) aduz que governanga corporativa, conforme Instituto Brasileiro de

Governanga Corporativa (IBGC)* é o sistema pelo qual as sociedades sdo dirigidas e

3 Aqui “agéncia” ¢ utilizada como sinénimo de organizagdo € considerada um termo amplo, podendo incluir,
departamentos governamentais, 6rgdos autdnomos, assim como qualquer outra organizagdo no setor publico.
Porém, uma agéncia se distingue de departamentos do governo pelo seu grau de autonomia do controle politico.
Essa autonomia também é constada nas esferas gerencial e politica (BHATTA, 2003).



39

monitoradas, envolvendo o relacionamento entre acionistas/cotistas, conselho de
administracdo, diretoria, auditoria independente e conselho fiscal. As boas préaticas de
governanca corporativa tém a finalidade de aumentar o valor da sociedade, facilitar seu acesso
ao capital e contribuir para sua perenidade. Quanto a governanga corporativa na gestdo
publica governamental, o autor observa que é preciso reorientar, criar novas formas de ver a
coisa publica.

Assim, Slomski (2012) defende a aplicagdo dos objetivos do codigo das melhores
praticas de governanca corporativa, editado pelo IBGC, ao setor publico. Alguns desses
objetivos consistem em: geracdo de valor a sociedade, ocasionando o bem-estar das pessoas;
melhoria de desempenho dos Orgédos, através de implementacdo de acBes de melhorig;
facilitacdo de acesso ao capital a custos mais baixos; contribuir para a perenidade dos
servigos, oferecendo servicos com qualidade e tempestividade que a sociedade requer;
aplicacdo dos principios da transparéncia, equidade, pautando por politicas e ac¢bes que
produzam bem-estar social e prestacéo de contas (accountability).

Dessa forma, analisa-se que o0s principios da governanca publica ndo sédo
completamente diferentes dos aplicados na governanca corporativa. A distin¢do basica é que
na governanga publica os gestores possuem sob sua responsabilidade bens que pertencem a
sociedade e cuja gestdo deve ser feita com nivel mais elevado de compromisso, transparéncia,
responsabilidade, ética e senso de justica (MATIAS-PEREIRA, 2010b). Observa-se, assim,
que a gestdo publica ndo pode ser considerada apenas por critérios existentes na esfera
privada, sob o risco de comprometer a propria capacidade transformadora e democratizante
das reformas de Estado (MATIAS-PEREIRA-2012b).

Para Martins e Marini (2014) governanca publica é capacidade de governo; governar
em rede de forma colaborativa; governar orientado para resultados. Sendo todos esses
elementos necessarios para gerar valor publico sustentavel.

Portanto, a governanca pode ser entendida como um esforco comum de agdo nos
processos de politicas publicas, por meio de um sistema integrado de redes, em que diversos
atores empregam 0s mais distintos recursos (legais, técnicos, de conhecimento, financeiros,
etc.) no intuito de atingir objetivos previamente definidos, com a finalidade de obter o bem-
estar de uma coletividade (DIAS, 2017).

40 Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) é uma organizacdo exclusivamente dedicada a
promocao da governanca corporativa no Brasil e o principal fornecedor de praticas e discussdes sobre o tema no
pais, sendo reconhecido nacional e internacionalmente. Fundado em 27 de novembro de 1995, tem o propésito
de “ser a principal referéncia nacional em governanga corporativa; desenvolver e difundir os melhores conceitos
e praticas no Brasil, contribuindo para o melhor desempenho das organizagdes e, consequentemente, para uma
sociedade mais justa, responsavel e transparente.” (SLOMSKI, 2012)
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De tal modo, a boa governanca deve ser participativa, transparente e responsavel, além

de eficaz e equitativa e promover o Estado de Direito. Deve assegurar que as prioridades

politicas, sociais e econdmicas estejam fundamentadas em um amplo consenso na sociedade e

que as vozes dos mais vulneraveis sejam ouvidas na tomada de decisdo sobre alocacdo de

recursos de desenvolvimento (PNUD, 1997).

Para Nardes, Altounian, Vieira(2014) a boa governanga surge como um conjunto de

regras e instrumentos que possibilitam um melhor alinhamento das acdes do delegado em

relacdo as expectativas do delegante e, também, maior garantia de que os resultados esperados

serdo efetivamente entregues.

Desse modo, uma boa governanca deve elencar alguns principios bésicos, tais como:
(COMISSAO DA COMUNIDADE EUROPEIA, 2001; PNUD, 1997)

Abertura: as organizagbes devem trabalhar de modo mais transparente,
devendo utilizar uma linguagem acessivel e compreensivel pelo grande
publico. Essa caracteristica reveste particular importancia na melhoria da
confianga em instituicdes complexas (Dias, 2017).

Estado de Direito: as estruturas juridicas precisam ser independentes e justas e
as leis devem ser aplicadas de maneira imparcial, principalmente aquelas
referentes aos direitos humanos.

Participacdo: a qualidade, a pertinéncia e a eficacia das politicas puablicas
dependem de uma ampla participacdo por meio de toda a cadeia politica. O
reforco da participacdo criara uma confianca maior no resultado final e nas
instituicdes que produzem as politicas.

Transparéncia: constituida sobre o livre fluxo de informagdes. Processos,
instituicdes e informagdes séo inteiramente acessiveis a todos 0s interessados.
Equidade: oportunidade igual para todos, de forma a melhorar ou manter seu
bem-estar.

Responsabilizacdo: E preciso definir atribuices no ambito dos processos
legislativo e executivo. Cada Orgdo dever assumir as responsabilidades
correspondentes as suas acoes.

Eficacia e eficiéncia: as politicas devem ser eficazes e oportunas, dando
respostas as necessidades como base em objetivos claros. Eficiéncia significa

fazer mais e melhor com menos recursos.
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e Coeréncia: as politicas e medidas deverdo ser coerentes e perfeitamente
compreensiveis.

Esses principios sdo fundamentais para a instauracdo de uma governanga mais
democrética, constituindo a base da democracia e do Estado de Direito (DIAS, 2017).

Para a nova gestdo publica, governanca significa mudanca nos padrdes de governo,
sendo a passagem de um modelo hierdrquico centralizado para um modelo de governar
associado, complementar e interdependente entre organismos governamentais, organizagoes
privadas e do terceiro setor. A governanga alude a capacidade do governo de articular todos
o0s elementos de natureza econémica, as financas publicas e a pressdo social e, sobretudo, de
protecdo e beneficio a uma sociedade democratica que requer o direito de ter um governo
honesto, justo, transparente e que respeite os direitos humanos e o meio ambiente (DIAS,
2017).

Considerando os aspectos acerca da importancia da governanca em instituicGes, na
atualidade, organizacdes ao redor do mundo, inclusive do setor publico em diversos paises,
vém se adaptando a um ambiente de mudangas continuas, vivenciado nos ultimos anos,
mediante a adocdo de estruturas de governanca e praticas administrativas fortemente voltadas
para gerenciar riscos que possam impedir ou dificultar a realizacdo de suas missdes e 0
alcance de seus objetivos, estabelecendo estruturas de controle interno capazes de responder
adequadamente aos riscos identificados e, assim, garantir razoavel certeza quanto ao alcance
de seus objetivos, a consecucdo de suas missGes e, por conseguinte, a continuidade e
sustentabilidade de seus negocios (BRASIL, 2012).

Quanto a gestdo publica, impende considerar que a agdo do Estado, conduzido pelo
governo, se efetiva atraves da gestdo publica, com o objetivo de viabilizar e garantir direitos,
ofertar servicos e distribuir recursos. Assim, a gestdo publica pode ser compreendida como a
governanca de uma rede complexa, integrada por inimeros e diferentes atores como partes do
governo local, regional e nacional, com objetivos e interesses, muitas das vezes, conflitantes,
sendo evidente, desse modo, que o Estado ndo é um ator que pode impor de forma unilateral
0S seus anseios sobre os demais atores (sociedade, instituicOes, organizagdes sociais, etc.)
(MATIAS-PEREIRA, 2012b).

Para Dias (2017) a Gestdo Publica também pode ser considerada como um conjunto de
procedimentos, mecanismos e formas sociais por meio dos quais o Estado administra tanto
bens como servicos publicos, regulamenta a atividade econdmica privada e contribui para o

funcionamento do mercado.
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A gestdo publica pode, ainda, ser entendida como o planejamento, organizacao,
direcdo e controle de bens e interesses publicos, agindo conforme os principios
administrativos, com a finalidade de atingir o bem comum, por meio de seus modelos
delimitados no tempo e espaco (DIAS, 2017; SANTOS, 2014).

A Administracdo Publica se constitui de um conjunto de o6rgdos, funcionéarios e
procedimentos que sdo utilizados pelos trés poderes do Estado. Esta ndo existe s6 no Poder
Executivo, pois inclui servicos e 6rgdos incumbidos de realizar as atividades administrativas,
executando as tarefas referentes, também, as decisdes politicas, legislativas e judiciais.

Conforme esclarecimentos de Dias (2017), pode-se observar que a Gestdo Pablica vai
além de uma técnica eficiente, pois se interessa, também, pelos problemas da sociedade.
Nesse sentido, o que forma os elementos da Administracdo Publica é a associacao de vontades
para a resolucdo de problemas em comum. Assim, a Administracdo Publica ndo € um fim em
si mesma, mas um instrumento do governo, estando a servico da comunidade. Deve estar
vinculada com problemas sociais e econémicos, como salde, educacdo, obras publicas, meio

ambiente e todos 0s campos que estiverem relacionados com a atividade governamental.
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3 UFPA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Universidade Federal do Para é uma instituicdo publica de educacéo superior, faz
parte da Administracdo Indireta, vinculada ao Ministério da Educacdo, organizando-se sob a
forma de Autarquia especial, com sede na cidade de Belém, cidade universitaria José da
Silveira Netto.

Conforme artigo 207, da Constituicdo Republicana de 1988, a instituicdo dispde de
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestéo financeira e patrimonial, obedecendo
ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo. Ainda, conforme o
Estatuto da UFPA, esta se caracteriza como universidade multicampi, com atuacdo no Estado
do Para e sede e foro legal na cidade de Belém. Tem como principios a universaliza¢do do
conhecimento; o respeito a ética e a diversidade étnica, cultural e bioldgica; o pluralismo de
ideias e de pensamento; o ensino publico e gratuito; a indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensdo; a flexibilidade de métodos, critérios e procedimentos académicos; a

exceléncia académica e a defesa dos direitos humanos e a preservacdo do meio ambiente.

3.1 Modelo de Gestdo Publica utilizado na UFPA

Como se pode observar a Administracdo Puablica no Brasil, em que pese a
predominancia de um modelo de gestdo em determinados periodos, patrimonialismo,
administracdo burocratica e gerencialismo ainda convivem na administragdo contemporanea.
Né&o diferente é o caso da UFPA, que possui predominancia de uma administracdo gerencial,
voltada para a eficiéncia e eficacia dos atos administrativos, mas que também é possivel a
observacao de tracos de patrimonialismo e burocracia na instituicdo (podendo ser observado
no tramite dos processos e procedimentos, que ainda necessitam passar, muitas das vezes, por
varias etapas até o seu destino final, verificando, ainda, o excesso de formalismo dos
procedimentos administrativos).

Para a mudanca desses aspectos, se torna necessaria uma mudanca na cultura da
organizacdo, no entanto pondera-se que as determinacfes dos 6rgdos de controle ja estdo
fazendo uma parte desse papel, uma vez que a UFPA tera que mobilizar seu quadro de
servidores para o atendimento das normas atuais, fazendo com que a gestdo possua mais

qualidade na administracéo da Universidade.
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Ressalva-se que as exigéncias crescentes da sociedade e do governo por resultados
exigem dos gestores publicos o estabelecimento e priorizacdo de iniciativas mais relevantes, a
mobilizacdo de recursos e competéncias essenciais e a concretizacdo de projetos estratégicos
que sdo requisitos fundamentais para ampliar substancialmente a capacidade de produzir,
medir e demonstrar resultados (UFPA, 2016a).

No entanto, para operacionalizar a aplicagdo dos principios da gestdo estratégica, é
essencial que a organizacdo defina uma forma estruturada e organizada de integrar 0s
processos, estabelecendo um sistema gerencial.

Assim, 0 modelo de gestdo deve prever que a integracdo dos processos de decisdo
estratégica e operacional deve-se dar em todos os niveis hierarquicos da organizacdo e em
todas as suas atividades fim e meio, o que possibilita a eliminacdo dos conflitos entre
atividades de longo e curto prazo.

Desse modo, a figura abaixo apresenta, em sintese, 0 modelo de gestdo estratégica
atual na UFPA, compreendendo a dimensdo estratégica composta pela missdo institucional,
principios e visdo de futuro institucional, que ensejam o estabelecimento de objetivos, metas,
programas, iniciativas e acdes que articulam, entre si, a Administracdo Superior, suas
Unidades e Subunidades, com o aporte dos recursos orcamentarios e financeiros para
concretizar o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) da UFPA, referente ao periodo de

2016-2025, nas perspectivas propostas em andamento na Instituicdo (UFPA, 2016a).

Figura 3 - Modelo de gestdo estratégica na UFPA.
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Os programas, objetivos, metas, iniciativas e acfes da UFPA seguem um
encadeamento e sdo previstos como um conjunto de atividades que tem a finalidade de um
caminhar em busca da qualidade no servico publico.

Assim, é possivel observar que a estrutura do modelo de gestdo utilizado pela UFPA
aperfeicoa seus processos, definindo sua misséo institucional (o motivo principal de sua
existéncia) assim como a visdo de futuro (aonde pretende chegar) e, também a definigdo de
seus objetivos e metas institucionais, bem como as iniciativas que terdo que ser feitas para
atingir os objetivos e metas declaradas e as acdes a serem realizadas para o alcance dessas
metas. Com esses direcionamentos, a UFPA volta-se eminentemente para uma gestdo mais
estratégica, gerencial, com objetivos claramente definidos. Tal fato configura-se essencial
para uma nova gestdo de suas atividades, principalmente no que concerne a tematica desta

dissertacéo.
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4 DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Este item abordara acerca dos contratos realizados com a Administracdo Publica, os
riscos advindos desses contratos e principais impactos, para a Administracdo, dos riscos

contratuais, eventualmente consumados.

4.1 Contratos da Administragdo

Tradicionalmente, entende-se por contrato a relacdo juridica formada por um acordo
de vontades, em que as partes obrigam-se a prestacdes concebidas como contrapostas e de tal
maneira que nenhum dos contratantes pode unilateralmente alterar ou extinguir o que resulta
da avenca. Dai, dizer-se que o contrato é uma forma de composicdo pacifica de interesses,
fazendo lei entre as partes envolvidas (MELLO, 2018).

Os tragos centrais desses contratos consistem na forma consensual para formacgéo do
vinculo e na autoridade de seus termos, os quais se impdem igualmente para ambos 0s
contratantes.

Pondera-se que a atividade material da Administracdo publica ndo ocorre apenas
somente por meio de atos unilaterais de vontade. Historicamente, estes constituiam a principal
ferramenta de atuacdo da Administragdo Publica. No entanto, esta tem utilizado com cada vez
mais frequéncia de novas ferramentas para formalizar o seu relacionamento com o0s
particulares (FURTADO, 2017).

Uma parte dessa relacdo juridica entre a Administracdo Publica e terceiros procedem
de acordos de vontade entre ambos, ao qual denomina-se como “contratos”.

De acordo com Gongalves (2003, p. 110):

Embora sempre com base na lei, o contrato pode ser a fonte imediata de poderes
pUblicos da Administracdo contratante. Quer isto dizer que a existéncia de um
concreto poder puablico (previsto em lei) pode depender de sua estipulagdo no
préprio contrato: € assim em todos os contratos, com o poder publico de aplicar
sangdes, e, em relacdo a todos os poderes publicos que a entidade publica exerce,
nos contratos que sdo administrativos por forca da vontade das partes.

Para o autor, mesmo que com base sempre em fundamento legal, o contrato é
considerado como fonte de poderes da Administracdo Pablica. Assim, a existéncia de um
poder publico atuante e com poder de aplicar san¢6es, depende do que foi previsto no préprio

contrato.
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Para Furtado (2017, p. 263):

Administracio sente a necessidade de firmar acordos com entidades privadas com
vista a0 desempenho de suas necessidades relacionadas a realizacdo de obras, a
aquisicdo de bens ou a prestacdo de servigos. O objetivo desses acordos de vontade
era e continua a ser em grande medida o de atender as demandas internas da
Administracdo Publica, que sempre necessitou da colaboragdo dos particulares para
o fornecimento de bens e servicos.

Assim, o autor discorre acerca da necessidade e importancia dos contratos que a
Administracdo firma com terceiros, de modo que sejam atendidas as demandas institucionais,
com o auxilio de particulares, para que sejam fornecidos bens e servicos de que a
Administracdo ndo dispde.

Dentre estes contratos, distinguem-se (MELLO, 2018):

a) contratos de Direito Privado da Administragéo;

b) contratos administrativos, que é o objeto da pesquisa em apreco.

Ao contrario do primeiro, que sera regido pelo Direito Privado, o segundo modelo
rege-se pelo Direito Administrativo, posto que em um se trata, por exemplo, de compra e
venda de imovel, contrato de locacdo para se instalar uma reparticdo publica, etc. Ja os
contratos administrativos tratam acerca de concessdo de servicos publicos, contrato de obras
publicas, concessdo de uso de bens publicos, dentre outros (MELLO, 2018).

Depreende-se que nos contratos administrativos, ha a aplicacdo de regras e principios
predominantes do Direito Publico, aplicando-se apenas supletivamente as normas privadas
que forem compativeis com o carater publico do instituto.

Os contratos administrativos possuem peculiaridades, sendo que a Administracdo
Publica pode alterar unilateralmente o que fora pactuado a respeito das obrigacbes do
contratante e extinguir unilateralmente o vinculo. Ambas as formas de instabilidade do
contrato constituem um direito da Administracéo, observadas a identidade do objeto e a plena
garantia dos interesses patrimoniais do contratado (MELLO, 2018).

Estas prerrogativas da Administragdo, no contrato administrativo, advém por forca
da ordenagdo legal ou clausulas chamadas de “exorbitantes”. Essa situagdo caracteriza-se por
abrigar disposi¢es que sdo incomuns ao Direito Privado, seja porque seria nula ou porque
inadaptada a este (MELLO, 2018).

Pondera-se que foi a doutrina francesa que desenvolveu a teoria do “contrato

administrativo™, sendo que no Direito brasileiro os estudiosos se assentaram nos autores

> Mello (2018) pondera que o principal tedérico do assunto foi Gaston Jéze (Principes Generaux du Droit
Administratif, ts. I1I, 1V, V e VI). Atualmente a obra mais saliente é de André de Laubadére (Traité Théorique
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franceses. Considerando que os administrativistas franceses predominantemente sistematizam
sua jurisprudéncia, os doutrinadores brasileiros, de forma indireta, teorizam sobre a
jurisprudéncia francesa no tema (MELLO, 2018).

O conselho de Estado da Franca teve, diante de si, dois problemas a resolver
(MELLO, 2018):

a) quais os poderes ou sujeicdes inerentes ao contrato administrativo, ou seja,

qual o seu regime?

b) Quando se deve considerar que um contrato é administrativo e, portanto,

submisso a esse regime?

Ocorre que, ndo é dificil verificar que os tragcos peculiares ao regime do contrato
administrativo giram em torno da supremacia de uma das partes, que assim procede a
prevaléncia do interesse publico sobre o particular. Esta supremacia se expressa tanto na
possibilidade de instabilidade da relacdo, quanto na autoridade do contratante publico, se
manifestando esta autoridade pela presuncdo de legitimidade dos seus atos, pelo amplo
controle e fiscalizacdo da execucdo do contrato, pela possibilidade de impor sangdes ao
contratado. Esses tracos sdo tidos como necessarios para garantir a regular satisfacdo do
interesse publico substanciado no contrato (MELLO, 2018).

Quanto ao segundo aspecto, de saber quando tal contrato € administrativo, firma-se o
entendimento de que teria esse carater o contrato firmado pela Administracdo que atendesse a
um dos trés requisitos abaixo citados (MELLO, 2018):

a) receber tal qualificacdo por lei;

b) ter por objeto a propria execucdo de um servigo publico;

c) conter clausulas exorbitantes.

Para Justen Filho (2016) o contrato administrativo em sentido amplo compreende uma
pluralidade de figuras juridicas muito heterogéneas entre si, existindo uma definicdo legal
ampla, contida no artigo 2°, paragrafo unico, da Lei n° 8.666/1993, estabelecendo contrato
como todo e qualquer ajuste entre 6rgaos da Administracdo Publica e particulares, em que
haja um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e estipulacdo de obrigacdes
reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada.

O autor define contrato administrativo, em sentido amplo, como o acordo de vontades

destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacbes, tal como facultado

art Pratique dés Contracts Administratifs, 3 vd.). Também é amplamente difundido o trabalho de Péquignot
(Théorie Générale Du Contract Administratif).
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legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da funcdo
administrativa.

Ja o contrato administrativo, em sentido estrito, compreende um acordo de vontades
para constituir relacdo juridica destinada ou a satisfazer de modo direto as necessidades da
Administracdo Publica ou a delegar a um particular o exercicio de competéncias publicas
(JUSTEN FILHO, 2016).

Justen Filho (2016) observa que os contratos administrativos de colaboracdo sao
caracterizados pela assuncao de obrigacdes, por um particular, de realizar prestacdo destinada
a satisfazer, de forma direta e imediata, necessidades da Administracdo. Tais contratos
geralmente tém por objeto compras, servi¢cos ou obras, mas também atinge as alienacGes
gratuitas e onerosas.

Os contratos administrativos em sentido estrito possuem regime juridico diferenciado,
produzindo uma relacdo direta e imediata como o desenvolvimento das atividades
administrativas. A relevancia das prestacdes objeto desses contratos, para a Administracao
Publica, conduziu a sua submissdo a um regime juridico cuja caracteristica € a existéncia de
competéncias extraordinarias em favor do poder publico e de garantias reforcadas para o
particular JUSTEN FILHO, 2016).

Este regime juridico atribui & Administracdo Publica competéncias muito relevantes,
que ndo estdo presentes nas contratagdes disciplinadas pelo Direito privado, compreendendo o
dever-poder de exercer fiscalizacdo rigorosa, de apurar o inadimplemento de particular e
impor-lhe sanc@es, de alterar unilateralmente o objeto da contratacéo e de extinguir o contrato
de modo unilateral. Dessa maneira, Justen Filho (2016) considera estas competéncias como
prerrogativas extraordinarias.

Di Pietro (2018) entende que os contratos da administracdo, em sentido amplo, é uma
expressdo utilizada para abranger todos os contratos celebrados pela Administracdo Publica,
seja sob regime de direito publico seja sob regime de direito privado. E a expressao contrato
administrativo é reservada para designar tdo somente os ajustes que a Administracdo, nessa
qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao
de fins publicos, segundo regime de direito publico.

Assim, nos contratos de direito privado, a Administracdo se nivela ao particular,
caracterizando a relacdo juridica pelo traco da horizontalidade. Ja nos contratos
administrativos, a Administracdo age como poder publico, com todo o seu poder de império
sobre o particular, caracterizando esta relacdo juridica pelo traco da verticalidade.
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Ocorre que as contratagdes administrativas devem ser antecedidas de um
procedimento prévio, o qual podera ou ndo configurar uma licitagdo. Nestas hipdteses, a
Administracdo Publica é obrigada a desenvolver internamente atividades administrativas
voltadas a (JUSTEN FILHO, 2016):

- Identificar objetivamente as suas necessidades;

- conceber uma solugdo técnica para o seu atendimento;

- determinar a viabilidade econémica e juridica do contrato;

- elaborar minuta de um instrumento contratual;

- verificar a viabilidade de competicdo entre particulares e a necessidade de licitacéo.

Havendo os pressupostos para a licitagdo, a Administracdo deverd estabelecer os
requisitos de habilitacdo, determinar a modalidade e o tipo de licitacdo, elaborando edital
correspondente. Se ndo for o caso de licitar, deverdo ser identificados os particulares em
condigbes de executar diretamente a prestacdo contratual e de promover a escolha da
alternativa mais adequada para a instituigéo.

Essas atividades denominam-se de fase interna da licitacdo. Ja a etapa externa
corresponde aquela em que se desenvolve a licitacdo propriamente dita, com atos
administrativos destinados a instaurar a competicao entre os interessados.

Justen Filho (2010) observa que a licitacdo procura selecionar o contratante e a
proposta que tenham as melhores condigbes para atender a reivindicacbes do interesse
coletivo. O autor (2012, p.11) pondera, ainda, que devido as inovacgdes legislativas, para que
uma contratacdo seja vantajosa ndo € mais necessario se fundar apenas em critérios de
eficiéncia econdmica e imediata. E preciso haver também uma anélise da contrata¢cio como
um todo e dos impactos (sociais, ambientais) a serem produzidos a longo prazo.

Quanto aos tipos de contratos, na definicdo de Hely Lopes Meirelles (2012) os
principais contratos administrativos seriam o de concessdo de servigco publico, contrato de
obra publica, de concesséo de uso de dominio publico, acrescentando, também, os contratos
de fornecimentos em geral e o de prestacdo de servicos.

Di Pietro (2018) ressalta que dentre os contratos administrativos, compreende-se a
concessdo de servico publico, de obra publica, de uso de bem publico, concessdo patrocinada,
concessao administrativa (estas duas Gltimas como formas de parceria publico-privadas), o
contrato de prestacdo ou de locacdo de servicos, o de obra publica, o de fornecimento, de
empréstimo publico e o de funcéo publica.

Os principais tipos de contratos administrativos serdo abordados mais especificamente

na subsecdo 4.1.2 desta dissertacdo, descrevendo o conceito destes contratos administrativos,



51

suas caracteristicas e exemplos de situacdes que possam ocasionar a ocorréncia destas

espécies de contratos.

4.1.1 Espécies de contratos

Cada contrato possui caracteristicas peculiares ao tipo de acordo estabelecido,
conforme a necessidade verificada entre as partes interessadas. Desse modo, nesta subsecéo,
serdo abordadas, de forma geral, as espécies de contratos existentes, suas caracteristicas e
exemplos de situacBes em que possam ocorrer. Trata-se de subsecdo exemplificativa das

principais espécies de contratos, para melhor elucidagéo da tematica abordada.

4.1.1.1 Contrato de obra publica

E o ajuste levado a efeito pela Administracdo Pablica com um particular, que tem por
objeto a construcdo, reforma ou a ampliacdo de certa obra publica (GASPARINI, 2012).

A obra publica pode se destinar ao servico publico (edificio publico) ou a populagédo
(ruas, pracas, calcamentos, pontes, metrd, etc.). Esses contratos sé podem ser realizados com
profissional ou empresa de engenharia, registrados no Conselho Regional de Engenharia e
Arquitetura — CREA.

No que diz respeito a sua execugdo, o contrato de obra publica pode ser por
empreitada e tarefa, conforme previsto no artigo 6°, VIII, da Lei n° 8.666/1993, sendo a
empreitada por preco unitario, preco global ou integral. J& a tarefa é quando se ajusta a méo-

de-obra para pequenos trabalhos por prego certo, com ou sem fornecimento de materiais.

4.1.1.2 Contrato de fornecimento

E a avenca por meio do qual a Administracdo Plblica adquire, por compra, coisas
moveis de certo particular, pessoa fisica ou juridica, com quem celebra o ajuste. Tais bens
destinam-se a realizacdo de obras e a manutencao de servigos publicos (GASPARINI, 2012).
Tem como exemplo 0s materiais de consumo, produtos industrializados e géneros
alimenticios. Esses contratos assemelham-se muito ao contrato de compra e venda, regido

pelo Direito Privado.
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O contrato de fornecimento pode ser celebrado para a entrega de coisa desejada pela
Administracdo Publica de uma s6 vez, em um s6 momento, e na sua totalidade (contrato de
fornecimento instantaneo), ou de forma parcelada, ou seja, sucessivamente, ao longo do lapso
contratual (contrato de fornecimento sucessivo). O pagamento é feito em dinheiro, nos
termos e condigfes do ajuste celebrado e o recebimento dos bens comprados deve ser
confiado a uma comissdo, nos termos do artigo 15, 8§ 8°, da Lei n°® 8.666/1993 (GASPARINI,
2012).

4.1.1.3 Contrato de concesséao de uso de bem publico

E o ajuste, oneroso ou gratuito, efetivado sob condicio, pela Administracio Publica,
chamada concedente, com certo particular, o concessionario, com o objetivo de transferir-lhe
0 uso de determinado bem publico. Este tipo de contrato deve, ainda, prever a remuneracao e
0 prazo. Deve, também, ser precedido de autorizacdo legislativa e processo licitatorio
(GASPARINI, 2012).

Para Gasparini (2012), qualquer bem publico pode ter seu uso transferido a particular
que deseje utiliza-lo com exclusividade. Desse modo, pode ser transferido tanto o uso de bens
moveis, quanto imoveis; de bens de uso comum, especial ou dominical, observadas
previamente certas exigéncias administrativas, como a licitacdo, desafetacdo do bem e
necessidade de autorizagéo legislativa.

4.1.1.4 Contrato de concesséao de obra publica

Trata-se de avenca realizada pela Administracdo Publica com certo particular para
atribuir-lhe a execucao e exploracédo de determinada obra publica, remunerando-se do capital
investido e dos encargos da execucdo atraves da cobrancga de tarifas do usuario. Tem como
exemplo o contrato de construcdo de uma ponte, com cobranca de pedagio pelo
concessionario ou o contrato de construcéo e exploracdo de uma estacéo rodoviaria. Por meio
deste contrato, 0 concessionario constréi uma estacdo rodoviaria, por exemplo, e passa a
explora-la, cobrando dos usuarios a chamada “taxa de embarque”, o estacionamento € o
aluguel dos boxes.

Este contrato depende, também, de autorizacdo legislativa e licitacdo, que devem

acontecer nesta ordem. Uma vez celebrado o contrato, este deve ser publicado, sendo que a
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publicacdo pode ser resumida, mas nada impedindo que seja feita integralmente
(GASPARINI, 2012).

4.1.1.5 Contrato de empréstimo publico

E o ajuste pelo qual a Administragdo Pudblica consegue de um particular, com quem
contrata, um empréstimo em dinheiro. Esse ajuste € necessario, mas so € justificado quando o
valor se destina a atender situacbes emergenciais e imprevistas que ndo podem ser
solucionadas com recursos normais, de arrecadacao tributaria, ou quando seu valor compuser
0 conjunto de receitas publicas. Os empréstimos podem ser alcan¢ados no mercado interno e
externo. A celebracdo desse ajuste exige prévia autorizacao legislativa, conforme artigo 48, II,
da Constituicdo federal de 1988 e deve, ainda, observar as normas de endividamento e outras
indicadas pelo Banco Central e editadas pelo Senado (GASPARINI, 2012).

O contrato de empréstimo publico ndo se confunde com o de fornecimento, uma vez
gue neste ndo ha a obrigacdo de devolver coisa da mesma espécie e qualidade (dinheiro), mas
pagamento, enquanto naquele ha a devolucédo de dinheiro. O Contrato de Abertura de Crédito
por Antecipacdo da Receita Orcamentaria (ARO) é um exemplo de contrato de empréstimo
publico (GASPARINI, 2012).

4.1.1.6 Contrato de gestdo

Para Gasparini (2012) contrato de gestdo é o ajuste celebrado pelo Poder Publico com
orgdos e entidades da Administracdo direta, indireta e entidades privadas qualificadas como
organizagOes sociais, com o fim de Ihes ampliar a autonomia gerencial, orcamentaria e
financeira ou para lhes prestar variados auxilios e fixar metas de desempenho na consecucao
de seus objetivos

Para Bresser-Pereira (1998) o contrato de gestdo € um compromisso institucional,
firmado entre o Estado, por meio de seus Ministérios, e uma entidade publica estatal, a ser
qualificada como Agéncia Executiva, ou uma entidade n&o-estatal, qualificada como
Organizacdo Social. Seu propoésito € o de contribuir ou reforcar o alcance de objetivos de
politicas publicas, mediante o desenvolvimento de um programa de melhoria da gestdo, com a

finalidade de atingir uma qualidade superior do produto ou servico prestado ao cidadéo.
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Assim, Bresser-Pereira (1998) identifica que um contrato de gestdo deve especificar
metas e respectivos indicadores, obrigacOes, responsabilidades, recursos, condicionantes,
mecanismos de avaliacdo e penalidades. Em relacdo ao Poder Publico contratante, o contrato
de gestdo se configura como um instrumento de implementacdo, supervisdo e avaliacdo de
politicas publicas, de forma descentralizada e racionalizada, na medida em que vincula
recursos ao atingimento de finalidades publicas.

Embora ndo mencionado expressamente, o fundamento constitucional do contrato de
gestdo encontra-se no artigo 37, § 8° da Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998 e, por forca do texto constitucional, o contrato
de gestdo poderéd ser utilizado tanto pela Unido, como pelos Estados, Distrito Federal e

Municipios, desde que disciplinado por lei em cada um desses entes.

4.1.1.7 Convénios e consorcios

Para Hely Lopes Meirelles (2012) o convénio é acordo, mas ndo é contrato, pois no
contrato tém-se partes, ligadas contratualmente, que buscam interesses diversos e
contrapostos (uma quer, no contrato de obra publica, a obra; a outra deseja a contraprestacao),
jano convénio tém-se participes (convenentes ndo vinculados por contrato) que agem em prol
de objetivos de interesses comuns (por exemplo, Estado-Membro e Unido que desejam trocar
informacdes para fins tributarios). O participe pode, a qualquer tempo, retirar-se do convénio,
respondendo pelas obrigacdes nele assumidas.

Dos convénios podem participar pessoas puUblicas de qualquer espécie (Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal), pessoas publicas e pessoas privadas, quer sejam
fisicas ou juridicas. Porém, dada a natureza administrativa € indispensavel que um dos
participes seja pessoa publica (GASPARINI, 2012).

Quando do acordo participam apenas entidades publicas de mesma espécie, ou seja, SO
Estados-Membros ou sé Municipios, diz-se que esta diante de um consércio. Assim,
consorcio € definido como ajuste administrativo celebrado por pessoas publicas de mesma
espécie, para a consecugdo de objetivos de interesse comum dos participes (GASPARINI,
2012).

Para Di Pietro (2018) consércio administrativo € o acordo de vontades entre duas ou
mais pessoas juridicas publicas da mesma natureza e mesmo nivel de governo ou entre

entidades da administragdo indireta para a consecucdo de objetivos comuns.



55

Os consorcios administrativos, diferentemente dos consorcios puablicos regidos pela
Lei n° 11.107/2005, ndo adquirem personalidade juridica. As entidades se associam, mas
dessa associacao ndo resulta a criacdo de nova pessoa juridica.

Quanto a necessidade de autorizacdo legislativa para a celebracdo de convénio ou
consorcio, em que pese algumas leis orgéanicas exigirem, Di Pietro (2018) entende que a
exigéncia é inconstitucional, por implicar o controle do Legislativo sobre atos administrativos
do Poder Executivo, em hipotese ndo prevista constitucionalmente, nesse sentido também é o
entendimento do Supremo Tribunal Federal — STF (MAYER, 1980). Porém, se o convénio ou
consoércio envolverem repasse de verbas ndo previstas na lei orgcamentéria, nesse caso é

imprescindivel a autorizacéo legislativa.

4.1.1.8 Contrato de parceria publico-privadas (PPP)

As parcerias publico-privadas foram instituidas, como modalidades de contratos, pela
Lei n° 11.079/2004. Até a promulgacdo dessa lei, quando a Constituicdo fazia referéncia a
concessdo (artigos 21, Xl e XII, 25, 8 2°, 175 e 223), tinha-se que entender que a referéncia
era a concessdo de servico publico. Apds a instituicdo do regime legal de parcerias publico-
privadas, embora a Constituicdo continue a mencionar apenas a concessdo, tem-se que incluir
sob a égide dos dispositivos constitucionais a concessdo patrocinada, que é definida em lei
como concessdo de servico publico, ainda que sujeita a regime juridico diverso. Assim, 0s
servigos previstos nos artigos 21, Xl e Xl e 25, § 2° que admitem cobranga de tarifas dos
usuarios destes servigos, podem ser prestados sob a forma de concesséo de servigo publico
comum ou concessdo patrocinada (DI PIETRO, 2018).

Quanto ao artigo 175 da Constituicdo, cabe a concessdo administrativa uma vez que
essa modalidade de concessdo podera ter por objeto a prestagdo de servigos publicos, ndo se
aplicando, porém, a politica tarifaria, porque a remuneracao do concessionério fica a cargo do
poder concedente, ndo cabendo, portanto, a instituicao de tarifa ao usuario.

Embora existam outras espécies de parcerias entre os setores publico e privado, a Lei
n°® 11.079/2004 reservou a expressdo “parceria publico-privada” para as duas modalidades de
concessao citadas anteriormente, pois nos termos do artigo 2°, da mencionada lei, parceria
publico-privada é contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou

administrativa.
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Assim, pelo artigo, 2°, § 1°, da citada norma, a concessdo patrocinada é a concessédo de
servicos publicos ou obras publicas de que trata a Lei n® 8.987/1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios, contraprestacao pecuniaria do parceiro puablico
ao parceiro privado.

J& 0 § 2° define como concessdao administrativa o contrato de prestacéo de servicos de
que a Administracdo Publica seja a usuéria direta ou indireta, mesmo que envolva execucgao

de obra ou fornecimento e instalacéo de bens.

4.1.1.9 Contratos em Regime Diferenciado de ContratacGes (RDC)

O Regime Diferenciado de Contratacdes foi estabelecido pela Lei n° 12.462/2011,
originariamente, apenas para as licitacdes e contratos necessarios a realizacdo da Copa das
Confederacdes da Fifa 2013, da Copa do Mundo Fifa 2014, dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016 e das obras de infraestrutura e de contratacdo de servigos para oS
aeroportos das capitais dos Estados da Federagdo distantes até 350 km das cidades sedes dos
referidos campeonatos mundiais. Posteriormente, foi estendido para outras hipdteses de
licitacBes e contratos, conforme alteracdes no artigo 1°, da citada lei, trazidas pelas Leis n°
12.688/2012, 12.722/2012, 12.745/2012, 12.980/2012, 13.190/2015 e 13.243/2016, para
prever este regime, por exemplo: as acles integrantes do Programa de Aceleracdo de
Crescimento (PAC); realizacdo de obras e servigos de engenharia no ambito dos sistemas do
Sistema Unico de Satde (SUS) e para obras e servicos de engenharia no &mbito dos sistemas
publicos de ensino e de pesquisa, ciéncia e tecnologia, dentre outras situagdes.

Considerando o artigo 39 da Lei de RDC, a aplicacdo da Lei n° 8.666/1993 acontece
de forma subsidiaria a estes contratos, alem de que o artigo 8° traz a previsao de regime de
contratacdo integrada entre os regimes de execucdo indireta de obras e servigos de engenharia,
ao lado da empreitada por preco global, empreitada por preco unitario, tarefa e empreitada
integral, ndo havendo, ainda, a necessidade de projeto béasico aprovado pela autoridade
competente, em anexo ao instrumento convocatdrio, uma vez que a contratacdo ja abrange a
elaboracdo e o desenvolvimento dos projetos bésico e executivo, a execucdo de obras e
servicos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacéo e todas as demais
operacdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto (DI PIETRO, 2018).

4.1.1.10 Contratos de servico
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Di Pietro (2018) considera como servigo como toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse para a Administracdo. Desse modo, 0 servico, objeto do
contrato de prestacdo de servigos, € atividade privada de que a Administragdo Publica
necessita e que ndo quer executar diretamente, tais como limpeza, vigilancia, transporte,
manutencdo de maquinas, dentre outros.

Este tipo de contrato, por ser mais especifico ao objeto da dissertacdo, sera abordado

mais detalhadamente na secdo 5, que trata sobre os contratos realizados pela UFPA.

4.2 Das clausulas exorbitantes

Nos contratos administrativos reconhecem-se em razdo da lei, da doutrina e da
jurisprudéncia, a favor da Administracdo Publica contratante, certas prerrogativas, tal como
modificar a execucdo do contrato a cargo do contratante particular, acompanhar a execucao
do contrato, impor sangdes previamente estipuladas, rescindir, por mérito ou legalidade o
contrato. Esses privilégios, ou deveres-poderes da Administracdo Publica consolidam as
clausulas exorbitantes (GASPARINI, 2012). Essas clausulas ndo sdo comuns ao Direito
privado porgue nulas, uma vez que impdem condicdes desiguais as partes, ou sdo improprias,
ja que possuem o poder de impor sancées.

Para Di Pietro (2018) clausulas exorbitantes sdo aquelas que ndo seriam comuns ou
que seriam consideradas clausulas ilicitas em contrato celebrado entre particulares, por
conferirem prerrogativas a uma das partes (a Administracdo Publica) em relacdo a outra; essas
clausulas colocam a Administracdo em posicéo de supremacia sobre o contratado.

Hely Lopes Meirelles (2012) considera como clausulas exorbitantes aquelas que
excedem do Direito Comum para consignar uma vantagem ou restricdo a Administracdo ou ao
contratado. Esta clausula ndo seria licita em um contrato privado, uma vez que trataria as
partes com desigualdade na execucdo do avencado, porém é completamente valida no
contrato administrativo, desde que decorrente da lei ou dos principios que regem a atividade
administrativa, porque tem como objetivo estabelecer uma prerrogativa em favor de uma das
partes para o perfeito atendimento ao interesse publico, que se sobrepde aos interesses
particulares. E, portanto, a presenca dessas clausulas exorbitantes no contrato administrativo
que lhe imprime o que os franceses denominam “La marque Du DroitPublic”.

As clausulas exorbitantes podem consignar as mais distintas prerrogativas, no

interesse do servico pablico, tais como a ocupacao do dominio pablico, o poder expropriatorio
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e a atribuicdo de arrecadar recursos, concedidos ao contratado para a integral execucdo do
contrato. No entanto, as principais clausulas exorbitantes sdo as que se exteriorizam na
possibilidade de alteracdo e rescisdo unilateral do contrato; no equilibrio econémico e
financeiro; na revisao de precos e tarifas; na inoponibilidade da excecdo de contrato nédo
cumprido; no controle do contrato, na ocupagdo proviséria e na aplicacdo de penalidades
contratuais pela Administragdo Publica.

Dentre as principais clausulas exorbitantes, Di Pietro (2018) elenca a exigéncia de
garantia, prevista no artigo 56, § 1, da Lei n°® 8.666/1993, para garantia ao adimplemento do
contrato a ser celebrado; a alteracdo unilateral do contrato por parte da Administracdo
Publica, prevista nos artigos. 58, I, e 65 da citada lei, devendo ser mantido o direito do
contratado ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato; a rescisdo unilateral; a
prerrogativa de fiscalizacdo dos contratos administrativos pela Administracdo Publica;
aplicacdo de penalidades; anulacédo do contrato; a retomada do objeto; e a restricdo ao uso da
exceptio non adimpleticontractus (excecdo do contrato ndo cumprido), pois no Direito
Administrativo ndo se pode interromper a execucdo do contrato, em decorréncia dos
principios da continuidade do servico publico e da supremacia do interesse publico sobre o
particular devendo requerer, administrativa ou judicialmente, a rescisdo do contrato e
pagamento de perdas e danos.

Embora todos os poderes que a Administracdo Publica possua, quanto ao contrato
administrativo, o contratante particular ndo fica desamparado, pois o ordenamento juridico
resguarda-o contra o arbitrio do Poder Publico e o protege economicamente contra 0 excesso
de exigéncias da Administracdo Publica e dos prejuizos, no caso de extingdo do vinculo por
mérito, pois se ndo houvesse garantias, seria dificil encontrar quem quisesse contratar com a
Administracdo. Na primeira hipotese, a protecdo encontra-se resguardada conforme artigo 65,
8 6° da Lei n° 8.666/1993, enquanto na segunda se encontra respaldada no principio da
distribuicédo igualitaria dos 6nus por todos os membros da coletividade. Contra o arbitrio pode
0 contratante particular valer-se do mandado de seguranca e habeas corpus, conforme a
situacdo (GASPARINI, 2012).
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4.3 Riscos contratuais

Nardes (2017) analisa que, quanto ao gerenciamento de riscos em aquisi¢des publicas,
recomenda-se que sejam efetivadas boas praticas de governanca, como a realizacdo de analise
de riscos no planejamento das contratacdes, de forma que possam ser identificados e tratados
0S principais riscos que possam comprometer o processo de aquisi¢do, como, por exemplo, a
possibilidade de a solucdo escolhida ndo alcancar os resultados pretendidos ou de que um
contingenciamento de recursos impossibilite a contratacdo dessa solucdo no momento
planejado. Através de uma boa gestdo de riscos, a organizacdo se encontra mais preparada
para minimizar ou evitar os potenciais impactos negativos desses eventos em suas atividades.

A titulo de exemplo, em pesquisa feita ao site da Universidade Federal de Uberlandia
(UFU), pode-se identificar o mapeamento de riscos contratuais realizados por aquela
instituicdo. Observa-se, assim, 0s riscos que podem ser identificados em contratos
administrativos (UFU, 2018):

- Selecdo de equipe inadequada para o planejamento da contratacéo;

- Estimativa de preco inadequada;

-Selecionar fornecedor inadequado para a execugdo do contrato;

- Falta de recursos humanos para gestdo e fiscalizacao dos contratos;

- Falta de qualificacdo dos servidores responsaveis pela gestdo e fiscalizacdo do
contrato;

- Falta de recursos financeiros da Unidade Gestora para cumprimento das obrigacdes
contratuais;

- Descumprimento contratual por parte da empresa;

- Rompimento contratual;

Esse mapeamento permite identificar os principais riscos contratuais para que possa
ser verificado que tipos de critérios de monitoramento poderdo ser utilizados, com a

finalidade de gerenciar os riscos da instituig&o.
4.3.1 Impactos sobre a Administracdo dos riscos contratuais consumados e meios de

mitigacéo

Conforme pesquisa realizada no site da UFU, pode-se, também enumerar alguns

possiveis danos decorrente dos riscos consumados, tais como (UFU, 2018):
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-Realizacdo de estudo falho, incompleto ou impreciso, podendo ocasionar prejuizos
materiais (financeiros) na realiza¢do da contratacao;

- Realizacdo da licitacdo sem que haja interessados em participar, considerando as
dificuldades de exequibilidade da proposta, uma vez que a estimativa de preco pode ser
inferior ao prego praticado no mercado, causando licitagdo deserta;

- Contratacdo do servigo com preco superior ao praticado no mercado causando gastos
desnecessarios aos cofres publicos;

- Contratacdo de empresa com incapacidade técnica para execucdo dos servigcos
conforme estabelecido no termo de referéncia;

- Auséncia de servidores suficientes para gestdo e fiscalizagcdo do contrato, fazendo
com que o objeto contratado ndo seja cumprido conforme exigéncias do edital, prejudicando a
Instituicao;

- Auséncia de execucdo ou execucdo de forma ineficiente da gestdo e fiscalizagéo do
contrato;

- Auséncia de recebimento, pela empresa, dos servicos prestados, prejudicando a
execuc¢do do contrato;

- Auséncia de prestacdo do servico conforme necessidades da instituicdo, causando
prejuizos aos usuarios que dependem da execuc¢do do objeto contratado;

- Auséncia de prestacdo do servigo de necessidade continuada.

Quanto a UFPA, considerando o que consta do Relatorio de Gestdo de 2018 da
Instituicdo, a Pro-Reitoria de Administracdo (PROAD), em atendimento ao Aco6rddo
1679/2015 — plenario/TCU, iniciou, no ano de 2017, um trabalho para identificacdo e
mapeamento de riscos nos processos de aquisi¢oes. Esse trabalho foi concluido no primeiro
semestre de 2018, identificando 77 (setenta e sete) riscos, com a respectiva mensuracdo da
escala de probabilidade e impacto de ocorréncia, bem como as possiveis respostas de
tratamento desses riscos.

Nesse sentido, no citado Relatorio, sdo destacados alguns riscos mapeados e
mensurados com alta probabilidade de ocorréncia e alto impacto na consecucao dos objetivos,
considerando cada etapa do processo de aquisi¢des. Assim, segue quadro com a descricdo dos

riscos mapeados e suas respectivas propostas para mitigacao:
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Quadro 2 — Descricédo dos riscos mapeados e proposta de mitigacéo.

Descricdo da Etapa Risco Identificado Proposta para mitigacéo

Etapa 1 -

Planejamento

Etapa2 -

Selecgéo do
fornecedor (licitagdo
ou outra forma) para

compras
Etapa 3 -

Edital

Etapa 4 —

Parecer juridico

Etapa 5 -

Gerenciamento da ata de
registro de precos e dos

empenhos

Etapa 6 —

Recebimento e entrega de
material no almoxarifado

ou na Unidade

Especificagdes incompletas ou com
requisitos irrelevantes ou

indevidamente restritivos.

Retardo, aumento do custo e
diminui¢do da transparéncia ao
realizar o procedimento de

Aquisicdo por dispensa de licitacdo

(compra direta)**.

Clausulas de penalidade genéricas
(ou sua auséncia) para
comportamentos inadequados

licitantes durante o pregao**.

Falta de sistematizacdo sobre o
que deve ser verificado na

Avaliacdo de legalidade executada
pela assessoria juridica, levando a
avaliacéo de itens com baixo risco de
ilegalidade e a ndo avaliacdo de
outros com alto risco de ilegalidade
(por exemplo, erros ja detectados em

outros certames e ndo examinados)**.

Impossibilidade de contratar
material/servico com fornecedor pelo
fato de ter sofrido a penalidade de

impedimento de licitar com a unido.

Envio de material para uma unidade

diferente da solicitante*.

das

Utilizacdo de termo de referéncia padrao
que liste os critérios minimos para

especificagdo: cor, formato, textura,
espessura, temperatura, tamanho, material,
voltagem e condigBes, entre outros,
exatamente como o pretendido, de modo
que contemple todas as informacGes

necessarias do objeto ou servico.

Divulgar e estimular o uso da cotacéo
eletrbnica para aquisicdo, com base no
inciso Il do Art. 24 da Lei n.8666/1993.

Revisdo anual das clausulas de

penalidade do edital.

Padronizacdo de lista de verificagdo com
itens minimos que aassessoria juridica deve

avaliar a fim de emitir sua aprovacao.

Estimular que os fornecedores facam o
cadastro de remanescentes no momento em
que for realizada a homologacédo da licitagdo

registro de pregos.

Entregar material conforme mapa de

distribui¢do e/ou empenho.
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Descricdo da Etapa Risco Identificado Proposta para mitigacéo

Etapa7 — Contratacdo de fornecedores que Insercdo de ocorréncias no catalogo de

Etapa final do processo repetidas vezes ndo cumprem com suas fornecedores e reunido de notificacBes para

de compras obrigacdes a contento. instrucdode processo de aplicagdo de
penalidade.
Etapa8 — Falha na coordenacdo das atividades Regulamentacdo das atribuicdes do fiscal e
de fiscalizacdo técnica, gestor dos contratos.

Gestdo e fiscalizacdo do

contrato administrativa, do setor e do usuario.

Etapa9 — Falta de registro em atas das Regulamentacdo dos procedimentos

Acompanhamento e reunioes entre contratante e de gestdo dos contratos.

contratada, com a presenca de

fiscalizacdo dos
contratos gestor do contrato, preposto, fiscal
ou equipe responsavel pela
fiscalizacdo e, se for o caso, a
equipe de planejamento da
contratacdo.
Etapal0 - Recebimento provisério ndo executado  Regulamentacdo dos procedimentos

Recebimento provisorio e pelo fiscal, técnico, administrativo, de gestdo dos contratos.

definitivo dos servicos setorial ou equipe de fiscalizacéo.

Etapa 11 — Repactuar sem observar a elevacdo dos Regulamentacdo dos procedimentos

Repactuagio e reajuste de custos da contratagdo e o equilibrio de gestdo dos contratos.

precos dos contratos econdmico-financeiro doscontratos*.

Etapa 12— N&o reter a garantia contratual, os Regulamentacdo dos procedimentos

Desconformidade  da valores das Notas Fiscais ou Faturas até  de gestdo dos contratos.

proposta, retencdo de a comprovacdo do pagamento da

garania e crédito rescisio com regime de dedicacdo

pagamento e sancdes exclusivademaodeobra.

Etapa 13- Relatério final apresentado pelos Regulamentacdo dos procedimentos
Encerramento dos fiscais sem registros das ocorréncias de gestdo dos contratos.

contratos da fase de execucdo do contrato,
apos a conclusdo dos servicos, que
deveria funcionar como fonte de

informacdo para futurascontratagdes.
* Risco(s) identificado(s) com média probabilidade de ocorréncia.

** Risco(s) identificado(s) com médio impacto.
Fonte: UFPA (2018d, p. 57 - 58).



63

O quadro especifica os riscos encontrados nos processos de aquisicdes da UFPA,
abrangendo, também, a etapa de riscos contratuais, pois esta faz parte dos procedimentos para
efetivar as aquisi¢bes publicas. Assim, a UFPA identificou em cada etapa os riscos do
processo, assim como sugeriu possiveis propostas para que estes riscos sejam mitigados, ou
seja, atenuar os efeitos destes riscos sobre o processo de aquisi¢es, como um todo.

Observa-se que, muitos dos riscos identificados, como a repactuagédo sem observar a
elevacdo dos custos da contratacdo e o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos e a
entrega de relatério final apresentado pelos fiscais sem registros das ocorréncias da fase de
execucao do contrato, apds a conclusdo dos servicos, que deveria funcionar como fonte de
informagao para futuras contratagdes, dentre outros riscos constantes do quadro, decorrem de
auséncia de regulamentacdo dos procedimentos de gestdo de contratos, o que configura a
importancia de se analisar os critérios para um bom monitoramento destes riscos contratuais.

Outra ocorréncia identificada foi a auséncia de regulamentacdo das atribuicbes do
fiscal e gestor do contrato, o que podera estar inserido até mesmo dentro da regulamentagéo
dos procedimentos de gestdo contratual e para o qual devera ser dada importancia
significativa, uma vez que, em havendo falhas na fiscalizacdo, poderd haver o
comprometimento de etapas importantes do processo de contratacdo, no caso dos servicos
terceirizados, por exemplo, com a falha na fiscalizagdo de cumprimento de obrigacOes
trabalhistas e previdenciarias, pela empresa tomadora do servigo, 0 que ocasionara graves
prejuizos a Administracao Pablica.

Desse modo, observa-se que, & necessario que haja critérios especificos para o
gerenciamento efetivo de riscos nas contratacOes e, para que ocorra a mitigacdo dos riscos
encontrados, € imprescindivel gerenciar efetivamente esses riscos e a etapa de monitoramento

é um fator importante para a eficacia da gestao de riscos nos contratos publicos.

4.3.2 Organizag0es Sociais e as Universidades e Instituicbes Federais de Ensino

As organizagdes sociais (OS) caracterizam-se como um modelo de organizagao
publica ndo-estatal destinado a absorver atividades publicizaveis mediante qualificacdo
especifica. Trata-se de um modo de propriedade publica ndo-estatal, constituidas pelas
associac0es civis sem fins lucrativos, que nao sdo propriedade de nenhum individuo ou grupo
e estdo orientadas diretamente para o atendimento do interesse publico (BRESSER-
PEREIRA, 1998).
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As OS sdo um modelo de parceria entre o Estado e a sociedade. O Estado continuard a
fomentar as atividades publicas e exercerd sobre elas um controle estratégico, que € o de
demandar resultados necessarios ao alcance dos objetivos das politicas publicas. Ja o contrato
que sera o instrumento de regulacdo das a¢des das OS sera o contrato de gestdo (BRESSER-
PEREIRA, 1998).

Para Bresser-Pereira (1998), as OS tornariam mais fécil e direto o controle social, por
meio da participacdo nos conselhos de administracdo dos diversos segmentos representativos
da sociedade civil, ao mesmo tempo em que favorece seu financiamento através de compra de
servicos e doagcOes por parte da sociedade. N&o obstante, possuem uma autonomia
administrativa muito maior do que aquela possivel dentro do aparelho do Estado. Em
compensacdo, seus dirigentes sdo chamados a assumir uma responsabilidade maior, em
conjunto com a sociedade, na gestdo da instituicdo e na melhoria da eficiéncia e da qualidade
dos servicos, atendendo melhor o cidad&o-cliente a um custo menor.

De acordo com Bresser-Pereira (1998), o modelo institucional das Organizacgdes
Sociais apresentaria algumas vantagens sobre outras formas de organizacGes estatais,
conforme especificado a seguir:

- Do ponto de vista da gestdo de recursos, as OS ndo estariam sujeitas as hormas que
regulam a gestdo de recursos humanos, orcamento e finangas, compras e contratos na
Administracdo Publica. Com isso, haveria um significativo ganho de agilidade e qualidade na
selecdo, contratacdo, manutencdo e desligamento de funcionarios, que, engquanto celetistas,
estdo sujeitos a plano de cargos e salarios e regulamento proprio de cada OS, ao passo que as
organizacdes estatais estariam sujeitas as normas do Regime Juridico Unico dos Servidores
Publicos, a concurso publico, ao SIAPE e a tabela salarial do setor publico.

- O autor também observa que, nas OS, haveria um expressivo ganho de agilidade e
qualidade nas aquisi¢des de bens e servi¢os, uma vez que seu regulamento de compras e
contratos ndo se sujeitaria ao disposto na Lei n° 8.666/1993. Esse ganho de agilidade
refletiria, sobretudo, na conservacdo do patriménio publico cedido a Organizacdo Social ou
patrimdnio porventura adquirido com recursos proprios.

- Quanto a gestdo orcamentaria e financeira, 0s recursos consignados no Orcamento
Geral da Unido para execucdo do contrato de gestdo com as OS constituiriam receita propria
da Organizacédo Social, cuja alocacdo e execucdo ndo se sujeitariam aos ditames da execucao
orcamentaria, financeira e contabil governamentais operados no &mbito do Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) e sua legislagcdo pertinente;

sujeitariam-se a regulamento e processos proprios.
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- No tocante a gestdo organizacional em geral, as OS seriam o estabelecimento de
mecanismos de controle finalisticos, ao invés de meramente processualisticos, como no caso
da Administracdo Publica. A avaliacdo da gestdo de uma Organizacdo Social dar-se-ia
mediante a avaliacdo do cumprimento das metas estabelecidas no contrato de gestdo, ao passo
que nas entidades estatais 0 que predomina é o controle dos meios, sujeitos a auditorias e
inspecdes das Secretarias de Controle Interno do Poder Executivo Federal (CISETS) e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Em 15 de maio de 1998, foi publicada a Lei n° 9.637/1998 que dispbe sobre
qualificacdes de entidades como organizagdo social. Dentre as carateristicas de uma OS e 0s
critérios estabelecidos na Lei estéo:

> Deve ser pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos;

» Tem que ser direcionadas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde;

> E proibida a distribuicdo dos bens, em qualquer hipotese;

> Previsdo de incorporacao integral do patriménio, dos legados ou das doagdes
que Ihe foram destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de
suas atividades, em caso de extincdo ou desqualificacdo, ao patriménio de
outra organizacao social qualificada no ambito da Unido, da mesma érea de
atuacdo, ou ao patriménio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, na proporcao dos recursos e bens por estes alocados.

Conforme a citada Lei, o contrato de gestdo, elaborado de comum acordo entre o
O0rgdo ou entidade supervisora e a organizagcdo social, discriminara as atribuicdes,
responsabilidades e obrigagdes do Poder Publico e da organizagdo social e serdo
estabelecidas metas e prazos de execucédo do contrato.

Além disso, a OS apresentard ao 6rgdo ou entidade do Poder Publico supervisora
signataria do contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento, conforme
recomende o interesse publico, relatorio pertinente a execucdo do contrato de gestdo, que
contenha comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcangados,
acompanhado da prestacdo de contas correspondente ao exercicio financeiro.

Ainda de acordo com a Lei n® 9.637/1998, as organizacfes sociais poderdo ser
destinados recursos orcamentarios e bens publicos necessarios ao cumprimento do contrato de
gestdo, assim como o0s bens mdveis publicos permitidos para uso poderdo ser permutados por

outros de igual ou maior valor, condicionado a que 0s novos bens integrem o patrimonio da
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Unido. Ademais, pela Lei, é facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para
as organizagdes sociais, com Onus para a origem.

Pondera-se que, em 2019, o Governo Federal, através do Ministério da Educacéo
(MEC), apresentou proposta de Projeto de Lei, acerca do Programa Future-se, voltado para
Universidades e Instituicbes Federais de Ensino. A proposta teve como finalidade o
fortalecimento da autonomia administrativa e financeira das Instituicdes Federais de Ensino
Superior — IFES, por meio de parceria com organizacfes sociais e do fomento a captacdo de
recursos proprios. Esta proposta teve como eixos a gestdo, governanca e empreendedorismo;
pesquisa e inovacao; e a internacionalizagéo.

Para a proposta, o fortalecimento da autonomia universitaria se daria pela contratagdo
de uma OS, que pelo inciso XXI1V, do art. 24 da Lei n. 8.666/93, haveria a possibilidade de
ser contratada com dispensa de licitacdo, para o apoiar a execucdo de planos de ensino,
extensdo e pesquisa da IFE — apoio este que pode se dar por meio de centros de servicos
compartilhados — gerir 0s recursos relativos a investimentos em empreendedorismo, pesquisa,
desenvolvimento e inovacgdo e auxiliar na gestdo patrimonial dos imoéveis da IFE, além de
exercer outras atividades inerentes as suas finalidades.

Conforme a proposta, a Secretaria de Patrim6nio da Unido transferira a administracéo
dos bens imobiliarios para 0 MEC e este podera doar, condicionalmente, bens imobiliarios
para as organizagOes sociais participantes do Programa, desde que a rentabilidade da gestéo
patrimonial seja revertida para acdes das IFES. Tais bens imobiliarios devem ser utilizados
pelas OS’s para integralizagdo em fundos de investimentos para construir recursos de longo
prazo. Além disso, a Unido e/ou as IFEs poderdo fomentar a organizacdo social através do
repasse de recursos or¢camentarios e permisséo de uso de bens publicos.

Em sintese, pela proposta do Programa Future-se ha o entendimento de que a Unido
e/ou IFES iré financiar a OS e esta apoiara a execucdo das atividades fins da Universidade.
Além disso, servidores efetivos das instituigdes poderiam ser cedidos para as OS’s com Onus
para estas, 0 que contraria a prépria Lei n°® 9.637/1998, uma vez que esta estabelece que o
onus é da instituicdo de origem do servidor.

O Programa ressalta, ainda, que o Ministério da Educacdo podera destinar recursos
para unidades que tenham reduzido potencial de captacdo de recursos, como forma de acédo
supletiva, deixando a entender que a Unido ndo sera mais responsavel pelo repasse de
recursos as InstituicGes Federais de Ensino.

Assim, o programa, da forma como apresentado inicialmente, deixa ddvidas acerca da

observancia a autonomia universitaria, prevista no artigo 207 da Constituicdo Republicana de
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1988, assim como pode fragilizar ainda mais os controles da Administracdo Publica, pela
possibilidade de contratacdo sem exigéncia de licitacdo, o que poderia, inclusive, afetar o
objetivo desta pesquisa. Além disso, constitucionalmente, ndo ha a possibilidade de a Unido
propor repassar sua obrigacdo de financiar, ou mesmo de organizar o financiamento das
Universidades a outrem.

Nesse sentido, antes mesmo da proposta se concretizar em Projeto de Lei, a
Universidade Federal do Para, através de seu Conselho Universitario (CONSUN) rejeitou, em
23 de setembro de 2019, a adesdo ao programa, com o fundamento de que o projeto
configuraria a privatizacdo do ensino superior publico e a perda da autonomia universitaria
(UFPA, 2019b).

Em 16 de outubro de 2019, o MEC divulgou, ap6s o prazo de consulta publica
concedido, nova proposta do Programa Future-se (MORENO, 2019). Nesta nova proposta cita
a obediéncia a autonomia universitaria e tem como novos eixos: pesquisa, desenvolvimento
tecnoldgico e inovacdo; empreendedorismo; e internacionalizagdo. As mengdes a governanga
e gestdo foram retiradas. Passou a incluir no texto do anteprojeto as Fundacdes de Apoio,
anteriormente ndo mencionadas, como alternativa as Organizac6es Sociais.

A nova versao do Projeto estabelece, também, que a Unido firmara um contrato com
cada instituicdo, denominado contrato de desempenho, e cada documento tera um rol de metas
especificas, com previsao de lista de indicadores para verificar o cumprimento das metas.

A proposta atual do MEC prevé, ainda, que, caso o projeto de lei seja aprovado e
sancionado, as universidades terdo 12 (doze) meses para adesdo ao Future-se, havendo a
previsdo de gque este prazo possa ser prorrogado.

Porém, em sua esséncia, a proposta ainda assim ndo prevé o instrumento licitatorio
como requisito essencial para as contratacGes a serem efetuadas através do Programa, o que
fragiliza os controles da Administragdo e acentua ainda mais 0s riscos a que as contratagoes

estariam expostas.
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5 CONTRATOS REALIZADOS PELA UFPA

A Universidade Federal do Paré realiza diversos contratos anualmente, de acordo com
sua previsdo orcamentaria para aquele ano. Ressalta se que dentre os contratos administrativos
mais utilizados pela Administracdo, estdo o contrato de obra publica e contrato de prestacéo
ou de locacdo de servicos. A seguir, sera descrito mais detalhadamente acerca dos contratos

de servigos.

5.1 Dos contratos de servicos

De acordo com Meirelles (2012) contrato de servico € todo ajuste administrativo que
tem por objeto uma atividade prestada a Administracdo, para o atendimento de suas
necessidades ou de seus administrados. A distincdo do contrato de servi¢o para o de obra é
justamente a predominancia da atividade sobre o material empregado. A atividade operativa é
que define e diversifica o servico, que abrange desde o trabalho bragal do operario até o labor
intelectual do artista ou a técnica do profissional mais especializado. Desse modo, o rol de
contratos de servicos acaba por ser infindavel, levando as leis administrativas, em geral, a
enumera-los exemplificativamente, mencionando apenas 0s mais frequentes, tais como:
demolicédo, locacdo de bens, conserto, instalacdo, montagem e desmontagem, operagéo,
conservacao, reparacdo, manutencdo, transporte, publicidade, seguro, adaptacdo e trabalhos
técnico-profissionais.

Gasparini  (2012) define contrato de servico como o acordo celebrado pela
Administracdo Publica, ou por quem lhe representa, com certo particular, mediante o qual este
Ihe presta utilidade concreta de seu interesse. S&o servigos, conforme o art. 6°, 1l, da Lei n°
8.666/1993, a demolicdo, o conserto, instalagdo, montagem, operagdo, conservacao,
reparacdao, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou
trabalhos tecnico-profissionais. Desse modo, obra e servico ndo se confundem, pois sé&o
diferenciados pela predominancia, na obra, do material, e no servico, da atividade. Além
disso, o contrato de servi¢o ndo se confunde com o contrato de concessao de servigo publico.
Naquele a Administracdo Publica recebe o servigco do administrado; neste, presta 0 servico

publico ao administrado.
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Para Di Pietro (2018) o contrato de servico, diferentemente do de obra publica®, tem
rol exemplificativo, permitindo a conclusdo de que toda atividade contratada pela
Administracdo e que ndo se inclua no conceito de obra publica, é servico. O contrato é de
prestacdo ou de locagdo de servico. O servico que constitui objeto desse contrato € atividade
privada de que a Administragdo necessita e que ndo executa diretamente como, por exemplo,
limpeza, manutencdo de méquinas, realizacéo de projetos, etc.

Para a finalidade de contratacdo administrativa, é necessario distinguir 0s servicos
comuns, 0s servicos técnicos profissionais e os trabalhos artisticos, pois devido as
caracteristicas inerentes a cada um, influem diversamente na formacdo e no contetdo do

contrato.

5.1.1 Servigos comuns

Conforme Meirelles (2012) servicos comuns sdo todos aqueles que ndo exigem
habilitacdo especial para que sejam executados, podendo ser realizados por qualquer pessoa
ou empresa, por ndo serem privativos de nenhuma profissdo ou categoria profissional. Estes
servicos devem ser contratados mediante licitacdo prévia, com o fim de que a Administracdo
Publica possa obté-los nas melhores condicdes de execucao e preco.

A contratagdo desses servigos, de que sdo exemplos a pintura de edificios, a limpeza e
conservacao de prédios ou maquinas simples, admite duas modalidades de execuc¢do, que sdo
a empreitada e tarefa. Di Pietro (2018) observa, também, que podem ser considerados
servicos comuns os servigos de limpeza, de datilografia, os de manutencdo de méaquinas de

escrever, dentre outros.

5.1.2 Servigos técnicos profissionais

Servigos técnicos profissionais sdo aqueles que exigem habilitacdo legal para sua
execucdo. Essa habilitacdo varia desde o registro do profissional ou firma na reparticdo
competente até o diploma de curso superior oficialmente reconhecido. O que caracteriza o
servico técnico € o carater privativo de sua execugéo por profissional habilitado. E servigo que
requer capacitagcdo profissional e habilitacdo legal para seu desempenho dentro das normas

® Para a autora, a definigdo de obra plblica é taxativa, abrangendo apenas a construgéo, a reforma e a ampliacéo
(DI PIETRO, 2018).
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técnicas adequadas, como ocorre com Engenharia, Eletricidade, Hidraulica, Mecanica,
Comunicag6es, Computagédo, Transportes e outros que exigem conhecimento especial para
sua realizacdo (MEIRELLES, 2012).

Os servicos técnicos profissionais podem ser generalizados e especializados, sendo 0s
servicos técnicos profissionais generalizados aqueles que ndo demandam maiores
conhecimentos, tedricos ou praticos, que os normalmente exigidos do profissional. De regra, é
necessario haver licitacdo para a contratacdo deste tipo de servico, tendo em vista a
possibilidade de competicdo entre os que executam o servico em igualdade de condigdes e em
caréater profissional.

J& os servicos técnicos profissionais especializados constituem um aprimoramento em
relacdo aos comuns, por exigirem de quem os realiza conhecimentos mais aprimorados,
tedricos ou praticos, obtidos através de diversos estudos, do exercicio da profissdo, da
pesquisa cientifica, de cursos de pos-graduacdo ou estagios de aperfeicoamento, os quais
colocam o especialista em um nivel superior ao dos demais profissionais do mesmo ramo. Os
servicos técnicos profissionais especializados — tais como estudos, planejamentos e projetos
em geral; pericias, pareceres e avaliacdo em geral; assessorias, consultorias e auditorias;
fiscalizacdo e gerenciamento; supervisao de obras e servicos; patrocinio ou defesa de causas
judiciais ou administrativas; treinamento e aperfeicoamento de pessoal — autorizam a
inexigibilidade de licitacdo sempre que forem contratados profissionais, pessoas fisicas ou
juridicas, com notdria especializacdo, conforme faculta a Lei n® 8.666/1993, em seu artigo 13,
c/c artigo 25, inciso Il e 8§ 1° (MEIRELLES, 2012).

5.1.3 Contratos de trabalhos artisticos

Trabalhos artisticos sdo 0s que tém como objetivo a realizacdo de obras de arte, em
qualquer dos campos das chamadas “belas artes” ou “artes maiores”. O trabalho artistico ¢é
servigo profissional, embora possa ser realizado por simples diletantismo, e servico técnico,
porgue requer conhecimentos tedricos de quem o executa, havidos ou ndo através de cursos
regulares de formacéo artistica (MEIRELLES, 2012).

Assim, o trabalho artistico é servigo técnico profissional, com a Unica diferenca que

nem sempre € exigida a habilitacdo legal.
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5.1.4 Terceirizacdo

A terceirizagdo surgiu durante a segunda guerra mundial, quando as empresas de
armamento eram muito solicitadas pelos governos da época. Percebeu-se, nessa oportunidade,
que seria melhor o atendimento dessa demanda especifica, se certas atividades — como o
transporte e fornecimento de refeicdo aos empregados, manutencdo, limpeza e seguranca das
instalagOes fabris e a fabricagdo de pecas de menor importancia estrutural para o armamento
fabricado — fossem atribuidas a terceiros, pessoa fisica ou juridica, estranha a empresa,
mediante contrato (GASPARINI, 2012).

Uma vez adotada essa medida, a empresa poderia se dedicar mais ao seu objeto
principal, diminuindo instalagdes, a estrutura organizacional e de pessoal e, também, o custo
de sua producdo sem aviltar a qualidade. Apenas as atividades-meio eram repassadas a
terceiros e as atividades-fins continuavam sob a responsabilidade da empresa’.

Assim surgia a terceirizagdo, também chamada de subcontratacdo, terceirizacao,
parceria. As vantagens citadas acabaram sendo absorvidas pela Administragdo, que passou a
terceirizar inimeros servicos de seu interesse, como limpeza, vigilancia e manutencao, sem
utilizar essa denominacio, mencionando apenas como execucdo indireta. E recente o uso da
expressdo “terceirizagdo”, sendo percebida, inicialmente, na Lei Complementar n® 101/2000,
em seu artigo 18, 81° (GASPARINI, 2012). O termo foi referido na Lei de Responsabilidade
Fiscal, acima mencionada, com o intuito de coibir a utilizagdo do instituto como meio de
burlar o limite de despesas com pessoal, previsto no artigo 169, da Constituicdo de 1988 (DI
PIETRO, 2018).

Dessa forma, pode se conceituar a terceirizagdo como a transferéncia contratual da
execucdo das atividades de interesse da Administracdo publica para um terceiro escolhido, em
regra mediante licitagdo. Para essas contrataces, salvo excecOes legais, é indispensavel
atender as exigéncias licitatérias e outras a que se sujeita a Administracdo Publica
(GASPARINI, 2012).

Pondera-se que a sumula 256, de 1986, editada pelo Tribunal Superior do Trabalho

(TST), proibia a adocdo da terceirizacdo, sob pena de formacdo do vinculo empregaticio,

"Atividade-fim é aquela em que a rotina estd diretamente ligada ao segmento de atuacdo da empresa e
compreende as atividades essenciais do negécio. Ja atividade-meio é também atividade essencial para o bom
funcionamento da empresa, mas que ndo possui relacdo direta com o produto final, por exemplo, servicos de
limpeza e manutenc&o, seguranca, portaria e recepcao. Disponivel em:
https://www.employer.com.br/blog/terceirizacao-entenda-melhor-o-que-e-atividade-fim/. Acesso em 18 out.
2019.
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diretamente do tomador do servigo. Ocorre que, tal entendimento foi superado, com o advento
da simula 331, do TST, o qual permitia a terceirizacdo apenas das atividades meio, desde que
ndo houvesse subordinagdo direta entre 0 empregado e o contratante dos servicos (CHADY;
TEIXEIRA, 2019).

Assim, a simula 331 do TST vigorou por quase trés décadas até que, em 2017 foram
promulgadas duas leis que ampliaram a abrangéncia da terceirizacdo: a Lei de terceirizacdo
(Lei n° 13.429/2017) e a Reforma Trabalhista (Lei n° 13.467/2017). A partir deste momento,
houve a permissdo da terceirizacdo da atividade fim nas empresas. A reforma trabalhista
acaba com qualquer especulagcdo ao ratificar que pode ocorrer terceirizagdo da atividade
principal da empresa (CHADY; TEIXEIRA, 2019).

Porém, antes mesmo da promulgacdo da Lei de Terceirizacdo e da Reforma
Trabalhista, em 2017, duas demandas ja se encontravam em debate na Suprema Corte
brasileira: a Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 324/DF e o
Recurso Extraordinario n® 958.582. Ambos questionaram a validade da simula 331 do TST,
que proibia a terceirizacdo das chamadas atividades fim.

Devido a similaridade das pretensdes das duas acdes, estas foram julgadas em
conjunto, em decisdo ndo unanime encerrada em 22 de agosto de 2018, com o entendimento
dotado de repercussdo geral de que seria licita a terceirizacdo ou qualquer outra forma de
divisdo do trabalho entre pessoas juridicas distintas, independentemente do objeto social das
empresas envolvidas, mantendo-se a responsabilidade subsididria da empresa contratante,
assim tornando licita a terceirizacdo da atividade fim (CHADY; TEIXEIRA, 2019).

Desse modo, em relacdo aos novos diplomas legais, torna-se evidente a valorizacao
concedida a autonomia de vontade e a reducdo da protecdo social nas relacdes trabalhistas
(CHADY; TEIXEIRA, 2019). Quanto a ampliacdo da possibilidade de adocdo da
terceirizacdo, esta foi julgada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no sentido de que as leis
em debate sdo condizentes com o sistema constitucional vigente, ficando protegido pela
Constituicdo 0 acesso ao servigo publico por meio de concurso.

Atualmente, a terceirizacdo na Administracdo Pablica se encontra disciplinada através
do Decreto n° 9.507/2018 e Portaria n® 443/2018, do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo. Esta ultima norma estabelece os servicos que serdo preferencialmente objeto de
execucdo indireta, atendendo ao disposto no artigo 2°, do Decreto anteriormente citado.

Conforme artigo 3°, do Decreto n® 9.507/2018, néo seréo objeto de terceirizagcdo na
Administracdo Pdblica servicos que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento

institucional nas areas de planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle; que sejam
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considerados estratégicos para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizacdo possa colocar em
risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias; que estejam relacionados ao
poder de policia, de regulacdo, de outorga de servicos publicos e de aplicacdo de sancdo; e
que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgao ou da
entidade, exceto disposi¢do legal em contrério ou quando se tratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal.

Desse modo, os servicos, continuados ou ndo, de limpeza, conservacgdo, vigilancia,
seguranca, transportes, informatica, dentre outros podem ser executados indiretamente
conforme artigo 1°, da Portaria n® 443/2018, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, sendo um rol exemplificativo, uma vez que outras atividades poderdo ser objeto de
terceirizacdo, de acordo com o artigo 1° paragrafo Unico, da citada Portaria e desde que
observadas as vedagdes constantes do Decreto n® 9.507/2018.

No subitem seguinte, pode-se observar que, dentre os contratos mais recorrentes de
prestacdo de servicos, no ambito da UFPA, estdo os de vigilancia, limpeza e transporte.

Ponderando-se a natureza complexa das contratacdes publicas e a finalidade desta
pesquisa, ndo se pretende esgotar aqui 0 assunto e sim levantar os principais pontos a respeito
destes contratos, que sdo também relevantes para o entendimento das regras que um setor de
aquisicdes, objeto desta pesquisa, deve obedecer.

Para esta pesquisa, serdo utilizados os contratos terceirizados de vigilancia, prestacéo
de servicos de limpeza e transporte, como parametro, considerando o levantamento realizando
nas aquisicGes pelo Tribunal de Contas da Unido (Acérddo TCU n° 1.679/2015-Plenario),
assim como o Plano de Gestdo orcamentéria (PGO) da UFPA, em que se verifica que sdo

contratos de valores significativos que séo realizados com a Administracéo.

5.2 Dos contratos de Vigilancia, Limpeza e Transporte

A analise do Plano de Gestdo Orcamentaria (PGO) da UFPA, no periodo de
publicacdo da IN Conjunta n® 01/2016 até o periodo de finalizacdo da pesquisa desta
dissertacdo, verificou-se que, no ano de 2016 foi previsto para o exercicio de 2016 a aplicacao
de R$ 1.077.113.013,00 (um bilhdo, setenta e sete milhGes, cento e treze mil e 13 reais)
disponibilizados pelo Ministério da Educacdo — MEC, sendo que deste valor R$
220.181.505,00 (duzentos e vinte milhdes, cento e oitenta e um mil e quinhentos e cinco

reais) sdo recursos destinados para despesas correntes de Custeio e Capital. Ocorre que, sO
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com orgamento de custeio para 0s servigos terceirizados de transporte, limpeza e vigilancia
foi reservado o valor total de R$ 21.960.000,00 (vinte e um milhdes, novecentos e sessenta
mil reais) (UFPA, 2016b).

Para o exercicio de 2017 o PGO previu a aplicacdo de R$ 1.206.988.474,00 (um
bilhdo, duzentos e seis milhGes, novecentos e oitenta e oito mil, quatrocentos e setenta e
quatro reais) disponibilizados pelo MEC, sendo que deste valor R$ 178.918.934,00 (cento e
setenta e oito milhdes, novecentos e dezoito mil e novecentos e trinta e quatro reais) sao
recursos destinados para despesas correntes de Custeio e Capital, sem considerar as emendas
parlamentares e 0s recursos proprios. Nesse ano, 0 PGO previu como orcamento de custeio
para os contratos citados, o total de R$ 34.860.000,00 (trinta e quatro milhdes, oitocentos e
sessenta mil reais) (UFPA, 2017).

Para o exercicio de 2018, o PGO previu a aplicacdo de R$ 1.285.472.216,00 (um
bilhdo, duzentos e oitenta e cinco milhGes, quatrocentos e setenta e dois mil, duzentos e
dezesseis reais) disponibilizados pelo MEC, sendo que deste valor R$ 173.982.904,00 (cento
e setenta e trés milhdes, novecentos e oitenta e dois mil e novecentos e quatro reais) sao
recursos destinados para outras despesas correntes de Custeio e Capital (OCC). Dessas
despesas de Custeio, foi previsto como verba para os citados servi¢os o valor total de R$
38.900.000,00 (trinta e oito milhdes e novecentos mil reais) (UFPA, 2018a).

J& no exercicio de 2019, foi previsto no PGO a aplicacdo de R$ 1.337.035.625,00 (um
bilhdo, trezentos e trinta e sete milhdes, trinta e cinco mil, seiscentos e vinte e cinco reais)
alocados na UFPA. Deste total, R$ 178.875.560,00 (cento e setenta e oito milhdes, oitocentos
e setenta e cinco mil, quinhentos e sessenta reais) de recursos destinados para o Orgcamento de
Custeio e Capital (OCC). Sendo que o valor da previsdo de verbas de custeio com 0s
contratos terceirizados de vigilancia, transporte e limpeza totalizou o montante de R$
39.400.000,00 (trinta e nove milhdes e quatrocentos reais) (UFPA, 2019¢c)®.

Para observar melhor a situacéao, segue, a seguir, quadro explicitando os valores:

8 No decorrer da pesquisa, tentou-se identificar quais valores foram efetivamente executados nos contratos
mencionados, porém nao foi encontrado nenhum meio de acesso publico a esses dados, requisitos que interferem
na transparéncia publica e na boa governanga da gestéo, tendo sido considerada uma limitagdo da pesquisa.
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Quadro 3 - valores alocados para a UFPA em comparativo com o total de recursos e valores
alocados para terceirizagao.

: Recurso para o Terceirizacdo de
Valores totais alocados _ - :
Ano Orcamento Custeio e | Vigilancia, Transporte e
para a UFPA : :
Capital Limpeza
2016 R$ 1.077.113.013,00 R$ 220.181.505,00 R$ 21.960.000,00
2017 R$ 1.206.988.474,00 R$ 178.918.934,00 R$ 34.860.000,00
2018 R$ 1.285.472.216,00 R$ 173.982.904,00 R$ 38.900.000,00
2019 R$ 1.337.035.625,00 R$ 178.875.560,00 R$ 39.400.000,00

Fonte: elaborado pela autora (2019).

Pondera-se que 0s valores previstos com o0s contratos de terceirizacdo de servicos de
vigilancia, transporte e limpeza ndo sdo valores exatamente divididos para cada contrato.
Cada contrato possui valor estimado distinto no PGO que, somados, equivalem ao valor total
estimado, conforme quadro 3, sendo contratos que abrangem todos os campi da UFPA.

Neste sentido, considerando os valores vultosos e que s6 vem crescendo ao longo do
tempo e, ainda, recente estudo feito pelo Tribunal de Contas da Unido, através do Acdrdédo
TCU n° 1.679/2015 — Plenério, abordado na subsecao 6.4 desta dissertacdo, sobre governanca
das aquisicdes e estudo sobre os contratos que consomem mais orcamento de custeio das
organizacGes publicas, observou-se a importancia de tratamento a esses contratos,
gerenciando riscos de forma eficaz, para que nao haja a interrupcdo dos servigos e prejuizos
para a Administracdo, alem de que, contratos como o de limpeza e vigilancia, a titulo de
exemplo, podem paralisar as atividades, tornar a instituicdo em local altamente periculoso,
sem as condicdes de seguranga necessarias e insalubre, caso haja paralisacdes nos servicos de
limpeza, principalmente nos hospitais universitarios.

Para fins de comparacdo, na Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para
(UNIFESSPA), os contratos de vigilancia, transporte e limpeza, no periodo de 2016 a 2019,
apresentaram os valores respectivos de R$ 3.382.702,07 (trés milhdes, trezentos e oitenta e
dois mil, setecentos e dois reais e sete centavos); R$ 5.355.155,37 (cinco milhdes, trezentos e
cinquenta e cinco mil, cento e cinquenta e cinco reais e trinta e sete centavos); R$
5.214.000,00 (cinco milhdes, duzentos e quatorze mil reais) e R$ 5.295.642,28 (cinco
milhGes, duzentos e noventa e cinco mil, seiscentos e quarenta e dois reais e vinte e oito
centavos), dentro de um total de orcamento de capital e custeio nos valores de R$

40.482.164,00 (quarenta milhdes, quatrocentos e oitenta e dois mil, cento e sessenta e quatro
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reais); R$ 33.054.191,00 (trinta e trés milhdes, cinquenta e quatro mil, cento e noventa e um
reais), R$ 24.272.207,00 (vinte e quatro milhGes, duzentos e setenta e dois mil, duzentos e
sete reais) e R$ 33.923.732,00 (trinta e trés milhdes, novecentos e vinte e trés mil, setecentos
e trinta e dois reais), nos respectivos anos (UNIFESSPA, 2016; 2017; 2018; 2019).

J& na Universidade Federal do Oeste do Para (UFOPA) sé foi possivel observar a
situacdo dos contratos de vigilancia, transporte e limpeza, a partir do PGO 2018, uma vez que
ndo foi encontrado no site institucional o PGO de anos anteriores. Para estes contratos, a
UFOPA disponibilizou, no ano de 2018, o total de R$ 6.756.841,00 (seis milhdes, setecentos
e cinquenta e seis mil, oitocentos e quarenta e um reais) de verba de custeio, de um montante
de R$ 18.502.249,61 (dezoito milhGes, quinhentos e dois mil, duzentos e quarenta e nove
reais e sessenta e um centavos) destinados ao pagamento de contratos administrativos
(UFOPA, 2018).

O PGO da UFOPA previu para 2018 a aplicacdo de R$ 163.331.038,00, (cento e
sessenta e trés milhdes, trezentos e trinta e um mil e trinta e oito reais) disponibilizados pelo
MEC, sendo que deste R$ 32.754.176,00 (trinta e dois milhdes, setecentos e cinquenta e
quatro mil, cento e setenta e seis reais) foram projetados como despesas de custeio (UFOPA,
2018).

Para 2019, O PGO da UFOPA previu o total de R$ 5.608.742,00 (cinco milhdes,
seiscentos e oito mil e setecentos e quarenta e dois reais) de um montante de R$
23.431.962,00 (vinte e trés milhdes, quatrocentos e trinta e um mil e novecentos e sessenta e
dois reais) para pagamentos de contratos.

O PGO da UFOPA previu para 2019 a aplicacdo de R$ 198.390.671,00 (cento e
noventa e oito milhdes, trezentos e noventa mil e seiscentos e setenta e um reais)
disponibilizados pelo MEC, sendo que deste, R$ 48.630.055,00 (quarenta e oito milhdes,
seiscentos e trinta mil e cinquenta e cinco reais) correspondentes a despesas de custeio
(UFOPA, 2019).

Nesse sentido, percebe-se a importancia desses contratos tanto no ambito da UFPA,
quanto no de outras instituicdes analisadas, corroborando a necessidade de um efetivo
gerenciamento de riscos nesses contratos. Assim, sem também um efetivo monitoramento
desses riscos, a Administracdo Publica fica vulneravel, ao acaso da prépria sorte, em manter
regular esses contratos, uma vez que sdo necessarios controles efetivos para que a contratacéo

atinja os objetivos a que se propdem.
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6 NORMAS E CONCEITOS GERAIS ACERCA DA GESTAO DE RISCOS

Comumente se entende o termo risco como possibilidade de algo ndo dar certo, mas
seu conceito atual no mundo corporativo vai muito além deste conceito, envolvendo a
quantificacdo e qualificacdo da incerteza, tanto no que diz respeito as perdas quanto aos
ganhos por individuos ou organizagdes. Sendo o risco inerente a qualquer atividade — e
impossivel de eliminar -, sua administracdo € um elemento-chave para a sobrevivéncia das
organizacg0es (IBGC, 2017).

De acordo com o artigo 2°, inciso XVIII da Instrucdo Normativa n° 01/2016-MP/CGU,
risco é conceituado como a possibilidade de ocorréncia de um evento que tenha impacto no
cumprimento dos objetivos. Desse modo, o risco pode ser medido em termos de impacto que
podera ocasionar e de probabilidade de ocorréncia. O impacto enfatizado pela norma é
considerado um impacto negativo, que possa prejudicar o cumprimento dos objetivos
institucionais.

A mais reconhecida definicdo de risco, segundo Holton (2004), é aquela dada pelo
economista Frank Knight (1921) que sugeriu a diferenciacdo entre a incerteza e o risco. A
incerteza alude a situacdes em que uma decisdo pode ocasionar muitos resultados, entretanto,
cada um deles apresenta possibilidades de ocorréncia desconhecidas (sendo assim, entende-se
que a incerteza e imensuravel).

No que concerne ao risco, entende-se este por situacdes relacionadas a todos os
possiveis resultados, em que se conhece a possibilidade de cada resultado vir a ocorrer. De
outro modo, risco é definido como uma incerteza mensuravel e que pode ser determinada
quantitativamente (BOGONI; FERNANDES, 2011).

Securato (1993, p. 28) define risco como a possibilidade de ocorréncia do evento
gerador da perda ou de incerteza. Nesse sentido, a principal caracteristica do risco é que a ele
pode-se associar um namero que quantifique a chance de ocorréncia de um resultado a partir
de uma decisdo tomada.

A gestdo de riscos, dessa maneira, pode ser entendida como o processo pelo qual cada
gestor decide como 0s riscos, que representam ameacas aos objetivos sob sua gestéo, serdo
devidamente tratados. Logo, o grande desafio da gestdo de riscos seja, em tempos de
constantes e profundas mudangas, buscar mecanismos que minimizem o impacto dos riscos
sucedidos por tais mudancas (BOGONI; FERNANDES, 2011).
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Na Administracdo Publica, uma preocupagdo central na gestdo de riscos é o dever de
cuidar do bem publico — os riscos devem ser gerenciados mantendo-se como prioridade o
interesse publico. Nesse contexto, a decisdo acerca de como equacionar os beneficios e perdas
potenciais é o principal aspecto da gestdo de riscos (AVILA, 2015).

A gestdo de riscos € um elemento-chave de governanga em organizagGes publicas, em
termos de estrutura, processos, valores organizacionais, cultura e comportamento. E uma
pedra angular da arquitetura de uma instituicdo para que haja 0 sucesso estratégico e
operacional. Ela existe para ser associada ao processo decisorio e ao processo de
estabelecimento da estratégia, ou seja, deve ser integrada ao processo de decisdao (MIRANDA,
2017).

OrganizacOes de todos os tipos e tamanhos enfrentam influéncias e fatores externos e
internos que tornam incerto se elas alcancardo seus objetivos. Nesse sentido, gerenciar riscos
é iterativo e auxilia as organizacGes no estabelecimento de estratégias, no alcance de objetivos
e na tomada de decisdes fundamentadas, observando o risco, neste caso, como uma incerteza
gue possa ser mensuravel.

O gerenciamento de riscos € parte da governanca e lideranca, sendo fundamental para
a forma como a organizacdo é gerenciada em todos os niveis. Isto contribui para a melhoria
dos sistemas de gestdo. Além disso, € parte de todas as atividades associadas com uma
organizacdo e inclui interacdo com as partes interessadas. Desse modo, gerenciar riscos
também leva em considera¢do 0s contextos externo e interno da organizacdo, incluindo o
comportamento humano e os fatores culturais. (ABNT, 2018).

A integracdo da gestdo de riscos apoia-se em uma compreensdo das estruturas e do
contexto organizacional. Estruturas diferem, dependendo do propdsito, metas e complexidade
da organizacdo. Dessa maneira, o risco é gerenciado em todas as partes da estrutura da
organizacdo. Todos na organizacdo tém responsabilidade por gerenciar riscos.

Integrar a gestdo de riscos em uma organizacdo é um processo dinamico e iterativo, e
convém que seja personalizado para as necessidades e cultura da organizacdo. Convém que a
gestdo de riscos seja uma parte, e ndo separada, do proposito organizacional, governanca,
lideranca e comprometimento, estratégia, objetivos e operagdes. (ABNT, 2018).

Desse modo, Miranda (2017) ressalta que a atualizacdo do COSO Gerenciamento de
Riscos Corporativos (GRC), através do documento Gerenciamento de Riscos Corporativos —
Integracdo com Estratégia e Desempenho (COSO, 2017), acarretou um destaque maior na
governanga e cultura de riscos como base para todos os outros componentes de riscos

corporativos. A governanca de risco determina o tom da organizacdo, reforcando a
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importancia do gerenciamento de riscos e estabelecendo responsabilidades de supervisdo para
a instituicao.

Segundo o IBGC (2007), as atividades envolvidas no gerenciamento de riscos devem
colaborar para a perenidade da organizacdo, atendendo aos seus objetivos estratégicos. O
modelo de gerenciamento de riscos € um instrumento de tomada de decisdo da alta
administracdo que tem a finalidade de melhorar o desempenho da organizagdo pela
identificacdo de oportunidade de ganho e de reducéo de probabilidade e/ou impacto de perdas,
além do cumprimento de demandas regulatorias.

De acordo os grupos corporativos KPMG e MauritiuslnstituteofDirectors (MIOD) um
ponto importante a se considerar é que a gestdo de riscos deve ser inclusiva: seus métodos e
técnicas devem ser inseridos na definicdo de estratégia, planejamento e processo de negdcios,
com o fim de salvaguardar o desempenho e sustentabilidade das organizacdes. Os rigores da
gestdo de riscos devem prover respostas e intervencdes que criem um equilibrio adequado
entre risco e recompensa (KPMG; MIOD, 2015).

A gestdo de riscos ndo é uma atividade autbnoma desvinculada das principais
atividades e processos da organizacdo. Ela faz parte das responsabilidades da administracao e
é parte integrante de todos 0s processos organizacionais, incluindo o planejamento estratégico
e todos os processos de gestdo de projetos e gestdo de mudancas da instituicdo (ABNT, 2018).

E necessario que a gestio de riscos seja incorporada em todas as praticas e processos
da organizacdo, de modo que seja pertinente, eficaz e eficiente. Para isso, é importante que o
processo de gestdo de riscos se torne parte integrante da gestdo e da tomada de decisdo e seja
integrado na estrutura, operacdes e processos da organizacdo. Pode ser aplicado nos niveis
estratégico, operacional, de programas ou de projetos (ABNT, 2018).

Nesse sentido, € imprescindivel que exista um plano de gestdo de riscos para toda a
organizacao, a fim de assegurar que a politica de gestdo de riscos seja implementada e que a
gestdo destes riscos seja incorporada em todas as praticas e processos da instituicdo. O plano
de gestdo de riscos pode, também, ser integrado em outros planos organizacionais, tais como
um plano estratégico da unidade.

Usualmente, as entradas para o processo de gerenciar riscos sdo fundamentadas em
informacdes histdricas e atuais, bem como em expectativas futuras. A gestdo de riscos
explicitamente leva em consideracdo quaisquer limitacdes e incertezas mensuraveis
associadas a estas informacBes e expectativas. Assim, convém que a informacdo seja

oportuna, clara e disponivel para as partes interessadas pertinentes. (ABNT, 2018).
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Quanto a finalidade, na Administracdo Publica, o gerenciamento de riscos tem como
objetivo permitir & instituicdo lidar de modo eficaz com sua incerteza e seus riscos e
oportunidades associados, reforcando sua capacidade de criar valor e fornecer servigos mais
eficientes, eficazes e econdmicos, levando em conta valores como equidade e justica
(INTOSALI, 2007).

Hill (2003) defende que deve haver, na Administracdo Publica, uma preocupacéo
central na gestdo de riscos com o dever de cuidar do bem publico, ou seja, 0s riscos devem
sempre ser gerenciados, mantendo-se, em primeiro plano, o interesse publico. Assim, a
decisdo sobre como a distribuicdo de beneficios e de perdas potenciais deve ser equacionada é
aspecto importante na gestéo de riscos.

Para Miranda (2017) a gestdo de riscos preserva e agrega valor a organizacéo,
contribuindo para a realizacdo de suas metas de desempenho, objetivos e cumprimento de sua
missdo, representando muito mais do que um mero conjunto de procedimentos e politicas de
controle.

A literatura especializada sobre gestdo de riscos identifica clara correlacdo entre essa
abordagem gerencial e a eficiéncia das organizacBes. A organizacdo Internacional para
padronizacdo (1SO)® 31000, por exemplo, defende que uma adequada gestdo de riscos amplia
a possibilidade de atingir objetivos e melhora a eficacia e eficiéncia operacional. Desse modo,
a eficiéncia ocasionada pela adocdo da gestdo de riscos e controles internos na entidade
emana da adequacdo entre riscos enfrentados e controles internos existentes para mitiga-los.
(SOUZA; BRASIL, 2017)

Observa-se que uma das funcbes da gestdo de riscos € assegurar o alcance dos
objetivos, por meio da identificacdo antecipada dos possiveis eventos que poderiam ameacar 0
alcance destes, o cumprimento de prazos, leis e regulamentos etc, e, implementar uma
estratégia evitando o consumo intenso de recursos para solucdo de problemas quando estes
surgem inesperadamente, bem como a melhoria continua dos processos organizacionais
(BRASIL, 2017a).

Para Miranda e Cunha (2017) a gestdo de riscos deve ser realizada de forma

estruturada e sistémica, de acordo com a complexidade, natureza e estrutura do

%S0 é a sigla de International Organization for Standardization. A 1SO é uma entidade de padronizagdo e
normatizagdo, e foi criada em Genebra, na Suica, em 1947, tendo como principal objetivo aprovar normas
internacionais em todos 0s campos técnicos, como normas técnicas, classificagbes de paises, normas
deprocedimentos e processos, etc. No Brasil, a ISO é representada pela ABNT (Associagdo Brasileira de Normas
Técnicas). Disponivel em: https://www.significados.com.br/iso/. Acesso em: 15 jan. 2019.
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orgdo/entidade, a fim de aumentar a probabilidade do alcance dos objetivos da organizacao e
agregar valor por meio de melhoria dos processos de tomada de deciséo.
Nesse sentido, a Instrucdo Normativa Conjunta n® 01/2016-MPOG/CGU, em seu art.

2°, inciso VIl a IX, enfatiza que:

VIl — gerenciamento de riscos: processo para identificar, avaliar, administrar e
controlar potenciais eventos ou situacOes, para fornecer razoavel certeza quanto ao
alcance dos objetivos da organizacéo;

VIl — governanca: combinacdo de processos e estruturas implantadas pela alta
administracdo, para informar, dirigir, administrar e monitorar as atividades da
organizagédo, com o intuito de alcancar os seus objetivos;

IX — governanga no setor pablico: compreende essencialmente 0os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuagdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade;

Conforme o Comité das Organizacdes Patrocinadoras, da Comissdo Nacional sobre
Fraudes em Relatorios Financeiros (COSO)um evento € um incidente ou uma ocorréncia
gerada com base em fontes internas ou externas que possam afetar a realizacdo dos objetivos.
Estes eventos podem causar impactos positivos, negativos ou ambos. Os eventos que geram
impactos negativos representam 0s riscos. Sendo assim, o risco é representado pela
possibilidade de que um evento ocorra e afete negativamente a realizacdo dos objetivos
institucionais (COSO, 2007).

Sobre o tema, destaca-se ainda, que a organizagdo deve ter consciéncia dos riscos
relevantes, bem como gerenciar esses riscos, de modo que o0s objetivos estratégicos ndo sejam
prejudicados. Desse modo, é pré-requisito o estabelecimento, pela organizacdo, de objetivos
estratégicos alinhados a sua missdo e visdo, para que esta atue de forma conjunta e
organizada.

A gestdo de riscos deve interagir com o planejamento estratégico na medida em que,
ao identificar, tratar os riscos e implementar controles internos centrados nestes riscos, a
organizacdo estara aumentando a probabilidade de alcance dos objetivos determinados, ou
seja, a gestdo de riscos é vista como uma boa pratica de governanca da organizacao, ao incluir
aspectos relacionados a accountability (prestacdo de contas, considerando que a gestdo esta
alinhada as diretrizes estratégicas), transparéncia (sendo um pré-requisito para uma adequada
prestacdo de contas), dentre outros. (BRASIL, 2017a)

Tambeém, nesse sentido gerenciar riscos coopera para assegurar a comunicacao eficaz,
para 0 cumprimento de normas, evitar danos a reputacdo da organizacdo, mitigar possiveis
riscos de corrupcéo e desvios éticos e, ainda, com o intuito de auxiliar a unidade para que
atinja seus objetivos. (BRASIL, 2017a)
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No entanto, assim como 0s objetivos de uma organizagdo podem mudar, 0S riscos
enfrentados e avaliados também passam por constantes modificagdes, razdo pela qual devem
ser monitorados periodicamente. As avaliacdes de eficacia do gerenciamento de riscos variam
em alcance e frequéncia, a depender da relevancia dos riscos avaliados e das respostas e
controles implementados na gestéo de riscos (MIRANDA, 2017).

Desse modo, a gestdo de riscos continuamente percebe e reage as mudancas. Na
medida em que sucedem eventos externos e internos, o contexto e 0 conhecimento
modificam-se, o monitoramento e a andlise critica de riscos devem ser realizados, novos
riscos podem surgir, alguns se modificam e outros podem desaparecer.

O Orange Book (UK, 2004) aduz que a gestdo de riscos deve ser revisada e relatada
por dois motivos: I) para monitorar se o perfil do risco estd mudando ou nao; e Il) para obter
garantia de que o gerenciamento de riscos é efetivo e identificar quando sdo necessarias novas
acoes.

Observa que devem ser implementados processos para avaliar se ainda existem riscos,
se surgiram novos riscos, se a probabilidade e o impacto dos riscos mudaram, se relatam
mudancas significativas que ajustam as prioridades de risco e garantem a eficacia do controle.
Além disso, o processo geral de gerenciamento de riscos deve ser submetido a uma revisao
regular para garantir que ele permaneca adequado e eficaz. A revisao de riscos e a reviséo do
processo de gerenciamento de riscos sdo distintas entre si e ndo substituem o outro. Os
processos de revisdo devem garantir que todos 0s aspectos do processo de gerenciamento de
riscos sejam revisados pelo menos uma vez ao ano; assegurar que 0s préprios riscos sejam
sujeitos a revisdo com frequéncia apropriada (com provisdo adequada para a propria revisao
dos riscos pela administracdo e para revisdo/ auditoria independente) assim como tomar
providéncias para alertar o nivel apropriado de gerenciamento para novos riscos ou para
mudancas nos riscos ja identificados, a fim de que mudancas possam ser adequadamente
tratadas (UK, 2004).

Dessa forma, analisa-se que o processo de gerenciar riscos ndo pode ser estatico.
Mesmo ap6s a identificacdo, avaliacdo e tratamento desses riscos, 0 ambiente interno e
externo, no qual a organizagdo esta inserida, se encontra em constante mudanca e novos riscos
podem surgir ou 0s ja existentes podem mudar o modo de gerenciamento. Por isso, €
importante a continuidade do ciclo de gerenciamento de riscos (MIRANDA, 2017).

O monitoramento e andlise critica precisam ser parte integrante da implementacdo do
tratamento de riscos, para assegurar que as diferentes formas de tratamento se tornem e

permanecam eficazes. Este tratamento de riscos também pode introduzir novos riscos que
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precisem ser gerenciados e, se ndo houver opcdes de tratamento disponiveis ou se as opgdes
de tratamento ndo modificarem suficientemente o risco, convém que este seja registrado e
mantido sob anélise critica continua (ABNT, 2018).

Desse modo, os tomadores de decisdo e outras partes interessadas devem estar
conscientes da natureza e extensdo do risco remanescente apds o tratamento de riscos. Assim,
0 risco remanescente deve ser documentado e submetido a monitoramento, analise critica e,
em que for apropriado, tratamento adicional.

Para o TCU (BRASIL, 2017c), as responsabilidades relativas ao monitoramento de
riscos e analise critica devem estar claramente definidas na politica de gestdo de riscos e
detalhados em planos, manuais ou normativos, contemplando atividades tais como as

descritas no quadro:

Quadro 4 — Responsabilidade pelo monitoramento do processo de gestdo de riscos

Monitoramento continuo (ou pelo menos frequente) pelas funcdes de gestdo que tém
prioridade sobre os riscos e pelas fungdes que supervisionam riscos e medem o desempenho
da gestdo de riscos, por meio de indicadores-chaves e verificacfes rotineiras de indice de
desempenho, ritmo de atividades, operacdes ou fluxos atuais em comparagcao aos que seriam
necessarios para o alcance de objetivos ou a manutencdo dentro da tolerancia a riscos ou

variacdes aceitaveis no desempenho.

Anaélise critica dos riscos e seus tratamentos, realizada pelas funcGes que gerenciam e tém
propriedade de riscos e ou pelas fungbes que supervisionam riscos, por meio de

autoavaliacdo de riscos e controles (controlandrisk self asessment —CRSA).

Auditorias realizadas pelas fungdes que fornecem avaliagdes independentes (auditoria interna
ou externa), evidenciando a estrutura e processo de gestdo de riscos, em todos os niveis
relevantes das atividades organizacionais, procurando testar os aspectos sistémicos da gestdo

de riscos, ao invés de situacdes especificas encontradas.

Fonte: Miranda (2017, p. 169), adaptado de TCU (BRASIL, 2017c).

Para o0s grupos corporativos KPMG e MIOD (2015) procedimentos de
acompanhamento da adequacéo e eficacia dos controles identificados devem ser incorporados
as operagOes normais da instituicdo. Porém, apesar de o monitoramento ao longo de um

componente essencial de um sistema de controle interno ser eficaz, a alta administracdo nao




84

pode confiar somente em processos de monitoramento incorporados para 0 cumprimento de
suas responsabilidades, devendo determinar o recebimento regular e periodico de relatérios de
avaliacdo sobre o controle interno e ser informado sobre como foram realizadas as avaliaces
que deram origem aos relatérios.

A revisdo da avaliagdo deve ser feita periodicamente em uma base regular e
tempestiva. Deve observar as questfes tratadas em relatérios, em conjunto com informacdes
adicionais necessarias para assegurar que a alta administracdo tenha considerado todos o0s
aspectos significativos de um controle interno para a organizacdo (MIRANDA, 2017).

A organizagdo deve identificar as fontes de risco, limites de impacto, eventos
(incluindo mudangas nas ocorréncias) e suas causas e consequéncias potenciais. A finalidade
desta fase € gerar uma lista abrangente de riscos baseada nestes eventos que possam criar,
aumentar, evitar, reduzir, acelerar ou atrasar a realizacdo dos objetivos. A identificacdo
abrangente € critica, pois um risco ndo identificado nesta fase ndo sera incluido em anélises
posteriores.

E necessario que a organizacdo identifique os riscos, independentemente de suas
fontes estarem ou ndo sob seu controle. Convém, ainda, considerar que pode haver mais de
um tipo de resultado, o que pode ocasionar uma variedade de consequéncias tangiveis ou
intangiveis. (ABNT, 2018).

E importante que a organizacio aplique ferramentas de identificacio de riscos que
sejam adequadas aos seus objetivos e aos riscos enfrentados. Informacdes pertinentes e
atualizadas sdo importantes na identificacdo de riscos. H& a necessidade de que incluam
informacdes adequadas sobre os fatos por trds dos acontecimentos, sempre que possivel, além
de ressalvar que pessoas capacitadas, com conhecimento adequado acerca dos riscos, sejam
envolvidas na identificagéo destes.

Ressalva-se, ainda, que ha uma série de normas, tais como a ISO 31000, que tratam
acerca da gestdo de riscos e no Brasil esta é normalizada pela Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT). Observe-se alguns exemplos:

- ABNT NBR ISO 31000: 2009 — Gestdo de riscos — Principios e diretrizes.

- ABNT ISO Guia 73: 2009 — Gestdo de riscos — VVocabulario.

- ABNT NBR ISO/IEC 31010:2012 — Gestdo de riscos — Técnicas de avaliacdo de
risco.

- ABNT NBR ISO 31000: 2018 — Gestdo de riscos — Diretrizes (atualizada).
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A ISO 31000:2009 é uma norma de gestdo de riscos com reconhecimento
internacional, fornecendo principios e diretrizes para a gestdo de riscos. Tem aplicabilidade
para qualquer empresa publica, privada ou comunitaria, associagdo, grupo ou individuo e nao
é especifica para qualquer industria ou setor. Pode ser aplicada a qualquer tipo de risco,
independentemente da sua natureza, quer tenha consequéncias positivas ou negativas. Fornece
uma abordagem comum para apoiar as normas que tratam de riscos e/ou setores especificos e,
assim, ndo substitui-las (RUPPENTHAL, 2013).

A ISO Guia 73: 2009 fornece as definicdes de termos genéricos relacionados com a
gestdo de riscos. O objetivo é incentivar a compreensdo mutua e consistente, através de uma
abordagem coerente sobre a descricdo das atividades, relacionada com a gestdo do risco.
Também define uma terminologia uniforme de gerenciamento de riscos em processos e
estruturas que lidam com essa situacdo (RUPPENTHAL, 2013).

Ja a NBR ISO/IEC 31010:2012 — Gestdo de riscos — Técnicas para 0 processo de
avaliacdo de riscos, € uma norma de apoio a NBR 1SO 31000, fornecendo orienta¢des sobre a
selecdo e aplicacdo de técnicas sistematicas para o processo de avaliacdo de riscos. O
processo de avaliacdo de riscos, conduzido de acordo com essa norma, contribui para outras
atividades de gestdo de riscos. A aplicacdo de uma série de técnicas e introduzida, com
referéncias especificas a outras normas, em que o0 conceito e a aplicacdo de técnicas sdo
descritos mais detalhadamente (RUPPENTHAL, 2013).

6.1 Instrugdo Normativa Conjunta n° 01 de 2016, do MPDG e CGU

Em 2016, a Controladoria Geral da Unido (CGU) e o extinto Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG), publicaram a Instrucdo Normativa
Conjunta n° 01, que dispde sobre Controles internos, Gestdo de Riscos e Governanga no
ambito do Poder Executivo Federal.

Esta instrucdo representa uma mudanca de paradigmas na Administracdo Publica
federal, ja habituada aos conceitos de gestdo por resultados com escopo nos objetivos. A
gestdo de riscos proposta por essa norma vem apresentar uma abordagem ja amplamente
utilizada no setor privado, porém mais evoluida, subsidiando o alcance dos objetivos
institucionais, através de identificacdo, andlise, mensuracdo e definicdo de medidas de
respostas e controles internos aos eventos que possam afetar negativamente os objetivos
(MIRANDA; CUNHA, 2017).



86

A Instrucdo Normativa (IN) é o primeiro passo para um processo de mudanga,
trazendo conceitos, estruturas e responsabilidades que colocam em pauta e interligam 0s
conceitos de governancga, gestdo de riscos e controles internos, colaborando para que o
Governo Federal possa liderar de forma efetiva esse processo continuo e gradual no ambito de
cada 6rgdo e entidade. Tomando por base a norma, entende-se que a gestdo de riscos deve ser
um processo amplo e sistematico que deve ser adaptado aos riscos especificos da instituicéo,
servindo de apoio a tomada de decisdo e melhoria continua dos procedimentos necessarios ao
funcionamento da organizacdo (MIRANDA; CUNHA, 2017).

Segundo Miranda e Cunha (2017), o objetivo da norma nao € penalizar e sim
sensibilizar os 6rgdos para a necessidade da implementacdo de gestdo de riscos. Entretanto,
caso haja descumprimento de qualquer legislacdo, isso poderd implicar sancGes, cuja
prerrogativa € dos orgaos de controle (CGU e TCU), sendo impraticavel prever um prazo para
eventual penalizagdo. Como h& diferentes niveis de maturacdo em gestdo de riscos na
Administracdo Publica, a necessidade de penalizacdo devera ser analisada caso a caso, ndo
havendo uma regra predefinida. Nesse sentido, a IN traz uma proposta de mudanca que
envolve etapas complexas, assim como demanda de tempo e recursos.

A citada IN, em seu art. 2° traz conceitos importantes a serem considerados para a
evolucdo da pesquisa, tais como o0 conceito de apetite a risco, que seria o nivel de risco que
uma organizacao esta disposta a aceitar; o conceito de gerenciamento de riscos que, segundo a
IN, é o processo para identificar, avaliar, administrar e controlar potenciais eventos ou
situacOes, para fornecer razoavel certeza quanto ao alcance dos objetivos da organizacao.

Outros conceitos importantes trazidos pelo artigo 2° da norma, que também foram

considerados importantes para a evolucdo da pesquisa, séo:

Art. 2°(...)

X — incerteza: incapacidade de saber com antecedéncia a real probabilidade ou
impacto de eventos futuros;

X1 —mensuragdo de risco: significa estimar a importancia de um risco e calcular a
probabilidade e o impacto de sua ocorréncia;

XII — Politica de gestdo de riscos: declaracdo das intengdes e diretrizes gerais de
uma organizacao relacionadas & gestéo de riscos;

X1 — risco: possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter impacto no
cumprimento dos objetivos. O risco é medido em termos de impacto e de
probabilidade;

XIV — risco inerente: risco a que uma organizagdo estd exposta sem considerar
quaisquer acdes gerenciais que possam reduzir a probabilidade de sua ocorréncia ou
seu impacto;

XV —risco residual: risco a que uma organizagao esta exposta ap0os a implementagéo
de acdes gerenciais para o tratamento do risco; (BRASIL, 2016)
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A segunda parte da IN aborda a gestdo de riscos, determinando que os Orgdos e
entidades do Poder Executivo Federal implementem, mantenham, monitorem e revisem o
processo de gestdo de riscos, compativel com sua missdo e seus objetivos estratégicos
(MIRANDA, 2017).

Conforme o artigo 18, da citada IN, os 6rgdos e entidades, ao efetuarem o
mapeamento e avaliagcdo dos riscos, deverdo considerar, dentre outros as seguintes tipologias

de riscos, conforme figura 4:

Figura 4 - Tipos de riscos possiveis

Riscos de imagem/reputagao do orgao

e

eventos que podem comprometer as atividades do 6rgéo
ou entidade, normalmente associados a falhas,
deficiéncia ou inadequacdo de processos internos,
pessoas, infraestrutura e sistemas.

Riscos legais

eventos derivados de alteragdes legislativas ou
normativas que podem comprometer as atividades do
orgéo ou entidade,

eventos que podem comprometer a confianga da
sociedade (ou de parceiros, de clientes ou de fomnecedo-
res) em relacdo a capacidade do 6rgéo ou da entidade
em cumprir sua missao institucional.

Riscos financeiros/orcamentarios

eventos que podem comprometer a capacidade do orgéo
ou entidade de contar com os recursos orcamentarios e
financeiros necessarios a realizacdo de suas atividades,

0U eventos que possam comprometer a propria execucdo
orcamentaria, como atrasos no cronograma de licitages.

Fonte: UFPA (2018d, p. 53).

Além disso, orgdos e entidades, quando da implementacdo do processo de gestdo de
riscos, devem fazé-lo de forma sistematica, estruturada e oportuna, vinculada ao interesse
publico, estabelecendo niveis de exposicdo a riscos adequado. Também nesse contexto,
devem ser estabelecidos procedimentos de controle interno proporcionais ao risco, sempre
observando a relacdo custo-beneficio, destinados a agregar valor & organizacdo (MIRANDA,
2017).

Igualmente, conforme a IN, o mapeamento de riscos deve ser utilizado para apoio a
tomada de deciséo e elaboracdo do planejamento estratégico, assim como a gestdo de riscos
deve apoiar a melhoria continua dos processos organizacionais.

Destaca-se, ainda, que a implementagdo da gestdo de riscos deve assegurar que 0S

responsaveis pela tomada de decisdo devem ter acesso tempestivo a informacdes suficientes
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quanto aos riscos 0 quais estd exposta a instituicdo. A gestdo de riscos deve aumentar a
probabilidade de alcance dos objetivos da organizacao, reduzindo os riscos a niveis aceitaveis,
bem como agregando valor através de melhoria dos processos de tomada de decisdo e de
tratamento adequado de riscos e impactos negativos que possam decorrer de sua
materializacdo (MIRANDA, 2017).

J& 0 monitoramento da gestdo de riscos tem como objetivo avaliar a qualidade da
gestdo de riscos e dos controles internos da gestdo, por meio de atividades gerenciais
continuas e/ou avaliaces independentes, buscando assegurar que estes funcionem conforme
previsto e que sejam modificados apropriadamente, de acordo com mudancas nas condigdes
que alterem o nivel de exposicao a riscos (BRASIL, 2016).

Outra inovacdo trazida pela IN foi a determinacdo de que 6rgaos e entidades do Poder
Executivo Federal estabelecam uma politica de gestdo de riscos em até doze meses da
publicacdo da mencionada IN, especificando principios e objetivos organizacionais, diretrizes
relacionadas a execucdo do processo de gestdo de riscos e competéncias e responsabilidades

para sua efetivacdo no ambito do 6rgdo (MIRANDA, 2017).

6.2 Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, sobre a politica de governanca na

Administracdo Publica Federal

Especialmente apds o processo de redemocratizagdo ocorrido no final da década de
1980 e a aprovagédo da atual Constituicdo Republicana, a histéria do Brasil demonstrou a
evolucdo do pais em muitos aspectos. Apesar desses avangos, 0 pais ainda tem pela frente
grandes desafios para completar a transicdo entre o subdesenvolvimento e o desenvolvimento
e cumprir os demais objetivos delineados no art. 3° da Constituicdo Republicana de 1988,
qual seja: “construir uma sociedade livre, justa e solidaria; erradicar a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem quaisquer formas de
discriminagdo” (BRASIL, 2014).

O TCU, atraves do Referencial Basico de Governanca (BRASIL, 2014), destaca entre
os desafios: a manutencdo do equilibrio fiscal e estabilidade monetéaria; racionalizacdo dos
gastos publicos; e investimento em setores chave como educacgdo, inovagdo tecnoldgica e
infraestrutura (transporte, energia, telecomunicagdes etc.).

Nesse contexto é que se insere o citado referencial, considerando a firme conviccao de

que a melhoria da governanca publica nos Municipios, nos Estados e na Unido, é o grande
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desafio do Brasil, uma premissa para que sejam superados os demais desafios acima
mencionados. Tal convic¢do decorre do direcionamento constitucional dado ao modelo de
desenvolvimento do pais, com forte participacao do Estado (BRASIL, 2014).

No mencionado Referencial, o TCU define governanca no setor publico como um
conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade. Trata-se de documento que reuniu e organizou boas
praticas de governanca publica que, se forem bem observadas, podem incrementar o
desempenho de 6rgéos e entidades publicas (BRASIL, 2014).

Diante dessa conjuntura, foi publicado o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de
2017, que dispbe sobre a Politica de Governanca na Administracdo Publica Federal Direta,
autarquica e fundacional. O citado decreto traz uma série de elementos e diretrizes de
governanca, com a finalidade de melhorar a forma de gerir a coisa publica (BRASIL, 2017b).

O referido Decreto conceitua governancga publica, tal qual o TCU, como

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:

I - governanca publica - conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducao de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade;

O Decreto n°9.203/2017 trata a gestao de riscos como um
(...) processo de natureza permanente, estabelecido, direcionado e monitorado pela
alta administracdo, que contempla as atividades de identificar, avaliar e gerenciar
potenciais eventos que possam afetar a organizagdo, destinado a fornecer seguranca
razodvel quanto a realizacdo de seus objetivos. (BRASIL, 2017b)

De acordo com o mencionado Decreto sdo principios da governanga publica: | -
capacidade de resposta; Il - integridade; 11l - confiabilidade; 1V - melhoria regulatéria; V -
prestacdo de contas e responsabilidade; e VI - transparéncia.

Este Decreto estabelece, ainda, diretrizes e mecanismos para 0 exercicio da
governanga publica, primando em promover uma desburocratizagdo administrativa,
modernizagdo da gestéo publica, implementacdo de controles internos fundamentados em uma
gestdo de riscos, assim privilegiando acOes estratégicas de prevencdo antes mesmo de
processos sancionadores (BRASIL, 2017D).

Além disso, cria um Comité Interno de Governanca (CIG), para implementacdo de
boas praticas de governanca na Administracdo Puablica federal e estabelece que a alta
administracdo das organizacfes da Administracdo Publica federal deverd estabelecer, manter,

monitorar e aprimorar sistema de gestdo de riscos e controles internos com vistas a
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identificacéo, a avaliagdo, ao tratamento, a0 monitoramento e a anélise critica de riscos que
possam impactar a implementagdo da estratégia e a consecucdo dos objetivos da organizacdo
no cumprimento da sua missao institucional (BRASIL, 2017b).

A alta Administracdo deve observar, ainda, alguns principios, conforme figura 5:

Figura 5 -Rol exemplificativo de principios de gestdo de riscos a serem observados pela Alta

Administracéo.

Implementacéo e aplicacdo
da gestéo de riscos de
forma sistematica,

estruturada, oportuna e
documentada, bem como
vinculada ao interesse
publico;

Integracdo do processo de
gestao de riscos ao
planejamento estratégico e
seus desdobramentos, as
atividades, aos processos de

trabalho e projetos em
todos os niveis da
organizacao, que sejam
relevantes para a execugao

Utilizacdo dos resultados
da gestéo de riscos para
apoio a melhoria continua

do desempenho e dos
processos de gerenciamento

de riscos, controle e
governanca da instituicao.

da estratégia e o alcance
dos objetivos institucionais;

Fonte: Elaborado pela autora, adaptado de Brasil (2017b).

Cada placa da figura acima faz a descricdo dos principios citados pelo Decreto n°
9.203/2017, porém, para fins didaticos, serdo nominados, nesta dissertacdo, 0s principios a
que se referem a figura.

Para a descri¢do da primeira placa, pode-se denominar como o principio da aplicacdo
sistematica da gestdo de riscos, em que havera a implementacdo e a aplicacdo da gestdo de
riscos, de forma sisteméatica e estruturada, observada sempre a vinculacdo ao interesse
publico. Ja a descricdo da segunda placa, sera denominada de principio da integracdo do
processo de gestdo de riscos, pois cada processo de gestdo de riscos devera estar integrado ao
planejamento estratégico e a todos 0s processos e projetos existentes na organizacdo. Quanto
a terceira placa, esta podera ser chamada de principio da melhoria continua do desempenho e
dos processos, em que os resultados da gestdo de riscos serdo utilizados como apoio a
melhoria continua do desempenho e dos processos de gerenciamento de riscos.
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Percebe-se, dessa maneira, a importancia do Decreto, no sentido de incentivar as
instituicbes a caminharem para um efetivo gerenciamento e monitoramento de riscos, de

modo que sejam observadas as boas praticas de governanca na Administracdo Publica.

6.3 Resolucdo n° 778, de 03 de julho de 2018, sobre Politica de Gestdo de Riscos na

UFPA

Diante do contexto ja observado, acerca da gestdo de riscos nas instituicoes, além de
que a Instru¢do Normativa Conjunta 01/2016-CGU/MPOG estabeleceu o prazo de doze meses
para que os 6rgaos implantassem uma politica de gestdo de riscos em suas dependéncias, a
UFPA encaminhou providéncias, estabelecendo uma Comissdo especial, instituida pela
Portaria n° 1.969, Reitoria/UFPA, de 12 de abril de 2017, cuja responsabilidade era a de
elaborar uma minuta da politica de gestdo de riscos da Universidade Federal do Para, a ser
aprovada no Conselho Superior da universidade.

Por sua vez, Sedrez e Fernandes (2011) analisaram a adequacéo e aplicacdo de praticas
de gestdo de riscos e controles internos em Institui¢es de Ensino Superior (IES) do Estado de
Santa Catarina como base necessaria ao controle das instituicbes. Concluiram que, nédo
obstante a caréncia de um sistema especifico para apoio a gestdo de riscos, as InstituicGes
estdo atentas ao tema, mesmo ndo sendo um assunto ainda muito difundido e, considerando
qgue as iniciativas e 0s controles constatados mediante a pesquisa demonstraram a
preocupacdo dos gestores com a aplicacdo da gestdo de riscos em suas respectivas IES.

Além disso, o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) da Universidade Federal
do Par4, referente ao periodo de 2016 a 2025 — cuja obrigatoriedade de elaboracéo por todas
as instituicdes de ensino superior é prevista pelo Decreto n° 5.773/2006 e que contém 0s
objetivos estratégicos, as acGes e metas organizacionais, além de mecanismos para o
monitoramente destas acdes — prevé a utilizacdo da gestdo de riscos na Universidade,
contribuindo para a melhoria da gestéo e o alcance dos objetivos estratégicos da instituigéo.

Desse modo, foi aprovada a Resolugdo n° 778, de 03 de julho de 2018, pelo Conselho
Universitario (CONSUN) da UFPA, que regulamenta a Politica de Gestdo de Riscos (PGR)
no dmbito desta.

Conforme seu artigo 1°, esta politica tem a finalidade de estabelecer principios e
diretrizes para o tratamento de riscos, de forma a contribuir para o alcance dos objetivos

estratégicos da instituicdo, sendo que a Resolugédo estabelece que a PGR da UFPA devera ser
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observada em todos os niveis da instituicdo e por todos os servidores e agentes que
desenvolvam atividades a ela vinculadas.
O artigo 6° da citada Resolucdo menciona os principios que a Gestdo de Riscos na

UFPA devera observar, quais sejam:

Art. 6°(...)

| — gestdo de riscos de forma sistematica, estruturada e oportuna, subordinada ao
interesse publico;

I — estabelecimento de niveis de exposi¢do a riscos adequados;

Il — estabelecimento de procedimentos de controle interno proporcionais ao risco,
observada a relacdo custo-beneficio, e destinados a agregar valor a organizacéo;

IV — utilizagdo do mapeamento de riscos para apoio a tomada de decisdo e a
elaboragdo do planejamento estratégico;

V — utilizacdo da gestdo de riscos para apoio a melhoria continua dos processos
organizacionais.

J& o artigo 7° vincula a gestdo de riscos ao Plano de desenvolvimento Institucional
(PDI) da Universidade, por meio de identificacdo dos riscos vinculados aos objetivos
estratégicos da UFPA.

Para a operacionalizacdo da gestdo de Riscos, o0 artigo 9° da Resolucéo prevé que esta

devera contemplar algumas etapas, dentre as quais se destaca:

Art. 9°(...)

VI — tratamento dos riscos: etapa que se identifica as respostas aos riscos, de
forma a adequar seus niveis ao apetite estabelecido, além da escolha das medidas
de controle associadas a essas respostas;

VIl — comunicacdo e monitoramento: etapa que ocorre durante todo o processo de
gerenciamento de riscos, responsavel pela integracdo de todas as instancias
envolvidas, bem como pelo monitoramento continuo da prépria Gestdo de
Riscos, com vistas a sua melhoria.

Paragrafo Gnico. O tratamento dos riscos e 0 monitoramento devem ser continuos,
e a identificagdo e avaliagdo dos riscos devem ser realizadas anualmente. (grifos
acrescidos)

Ao gestor de risco cabe a competéncia pelo monitoramento continuo dos riscos, de
modo a garantir que as respostas adotadas resultem na manutencdo dos riscos em niveis

adequados, de acordo com a Politica de Gestdo de Riscos. Conforme artigo 10, § 3° da

mencionada Resolucéo este gestor de risco

corresponde aos dirigentes das unidades académicas e administrativas, responsavel
pelo gerenciamento de determinados riscos, com algada suficiente para orientar e
acompanhar as acdes de mapeamento, avaliacdo e mitigacdo do risco” (UFPA,
2018h).

Ocorre que, considerando a complexidade e amplitude do tema, foi estabelecido o
prazo de 60 (sessenta) meses, desde a publicacdo da Resolugéo, para que a UFPA conclua a
implementacdo da Politica de Gestdo de Riscos (UFPA, 2018b), razdo pela qual se entendeu
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pertinente a pesquisa, no intuito de colaborar mais ainda com a implementacdo da citada

Politica, voltada mais especificamente para a area de aquisigdes da instituicéo.

6.4 Politicas Institucionais para Gestdo de Riscos nos Contratos Administrativos — o

Acordao TCU n° 1679/2015-Plenéario

O Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014) destaca que a governanca aplicavel a
o0rgdos e entidades da Administracdo Publica devera ter as seguintes fungdes: a) definir o
direcionamento estratégico; b) supervisionar a gestdo; c) envolver as partes interessadas; d)
gerenciar riscos estratégicos; €) gerenciar conflitos internos; f) auditar e avaliar o sistema de
gestdo e controle; e g) promover a accountability (prestacdo de contas e responsabilidade) e a
transparéncia. A governanga, ainda sob o aspecto do setor publico, pode ser interpretada sob
quatro perspectivas de observacao: a) sociedade e Estado; b) entes federativos, esferas de
poder e politicas publicas; c) orgdo e entidades; e d) atividades intraorganizacionais
(BRASIL, 2014; VALE, 2016).

No tocante as contratacBes publicas, a boa governanca pode contemplar praticas
relacionadas, por exemplo, ao planejamento das aquisi¢cdes e ao gerenciamento de riscos nesta
area, medidas que sdo de fundamental importdncia para tratar o risco de haver
contingenciamento de recursos publicos (NARDES, 2017).

Nardes (2017), em uma andlise acerca de como as auditorias do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) podem contribuir para a melhoria da governanca publica, observa que os
resultados destas auditorias, nas trés esferas publicas, podem auxiliar com uma perspectiva
mais integrada do governo, maior coordenagdo, reducdo de agBes publicas desconexas e
aumento da eficiéncia governamental na aplicacao de recursos publicos.

Considerando que 70%, no geral, e 80% das organizacOes federais estdo no estagio
inicial de capacidade, na pratica, de gerir riscos — levantamento este contido no Acordao n°
1273/2015-Plenério, do Tribunal de Contas da Unido, Nardes (2017) observa que a situacéo
encontrada demonstrou a necessidade um maior aperfeicoamento em diversas praticas de
governanca, ndo apenas na de gestdo de riscos.

Além disso, de acordo com Nardes (2017, p. 30)

Para se ter uma ideia do cenario, o TCU estabeleceu um indice de governanga
publica (IGG) por meio de metodologia que atribui peso a cada um dos quesitos que
foram avaliados. A distribuicdo de frequéncia das organizagBes com base no IGG
indicou que 48% dos respondentes encontravam-se em estagio inicial, enquanto
apenas 16% em estagio aprimorado. Naquela oportunidade, registrei que os



94

resultados encontrados confirmavam um mantra que temos repetido ao longo dos
altimos anos: que uma das causas primarias de todos os problemas percebidos é a
baixa qualidade de governanca publica conduzida por todos os entes da federacéo.

Ainda, o Acordao TCU 1679/2015-Plenério, sobre Governanca e gestdo das aquisi¢cdes
na UFPA, tratou acerca das deficiéncias de governanca e gestdo, de deficiéncias ou auséncia
de mecanismos, instrumentos e praticas relacionadas ao tema.

Assim, a gestdo de riscos a ser implementada nas aquisi¢des publicas ndo € o conjunto
de acOes individuais ou setorizadas, mas uma ac¢do de governanga abrangente, organizada no
tocante as competéncias e aos processos, com objetivos claros e controle de resultados.
(PERCIO, 2017).

Nesse sentido, o Acorddo 1679/2015-Plenéario, do TCU, se trata de realizacdo de
auditoria integrante dos trabalhos de Fiscalizag&o de Orientacdo Centralizada (FOC), referente
a Governanca e Gestdo das AquisicGes, com o0s objetivos de avaliar se as préaticas de
governanca e gestdo das aquisicdes na Universidade Federal do Para (UFPA) apresentam-se
aderentes as boas praticas e a legislacdo pertinente, bem como dar sequéncia ao trabalho
realizado na Tomada de Contas 025.068/2013-0, que consistiu no levantamento da situacéo de
governanca e gestdo das aquisi¢fes na Administracdo Publica Federal (Perfil Governanca das
Aquisicdes - Ciclo 2013).

O trabalho envolveu os temas governanca das aquisicdes, controles da gestdo das
aquisicdes, controles internos em nivel de atividade no processo de aquisicdes e controles
internos e conformidade das contratacbes. Referente ao tema governanca das aquisi¢oes
foram avaliados controles nos componente lideranca, estratégia e controle. No tema controles
da gestdo, foram avaliados controles nos componentes planos, processos e pessoas. No tema
controles internos e conformidade das contratagdes foram avaliados processos de contratagdes
relacionados a terceirizacdo dos servigos de limpeza, vigilancia e transporte de pessoas
(BRASIL, 2015).

O citado Acdrddo faz importante distincdo entre o que seriam governanca e gestao de
aquisicoes, definindo que com relacdo a distin¢do entre governanca e gestdo das aquisigdes,
cabe observar que ndo sdao sinbnimos, embora sejam complementares e
interdependentes.Assim, Governanca refere-se a definicdo do que deve ser executado
(direcédo), e gestdo refere-se a forma como as executa. Como exemplo, diversas organizagdes
(IBGC, GAO e OCDE) preconizam que uma boa préatica de governanca € estabelecer politica
(diretrizes) para a gestdo de riscos (inclusive das aquisi¢cdes). Entretanto, a implementacéo

dessa politica ndo é funcdo da governanca, e sim da gestdo. J& o controle da gestdo é funcao
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da governanca, ou seja, a gestdo deve ser monitorada quanto ao cumprimento das diretrizes
estabelecidas e quanto aos resultados obtidos” (BRASIL, 2015).

A abordagem do Acdrddo consistiu em averiguar, através da avaliacdo de controles
internos, as praticas de governanca e de gestdo das aquisicOes, efetuando-se testes
substantivos (inclusive de conformidade) em contratos a fim de evidenciar que controles com
deficiéncias ndo contribuem para mitigar os riscos de desconformidades/ineficiéncia nas
contratacoes.

O TCU, para fins de analise dos contratos a serem avaliados, optou por escolher os
contratos para prestacdo de servicos de limpeza, transporte e vigilancia, cuja escolha ocorreu
com base nos seguintes critérios (BRASIL, 2015):

a) Relevancia: ha relevancia social que consiste no risco de inadimpléncia das
obrigac@es trabalhistas e previdenciarias com os trabalhadores contratados para a prestacdo
desses servicos na Administracdo Publica Federal;

b) Materialidade: de acordo com o TCU, os contratos de terceirizagdo consomem boa
parte do orcamento de custeio das organizac@es publicas;

c) Risco: constantemente os meios de comunicacdo ddo noticias de problemas
decorrentes do inadimplemento das obrigacdes trabalhistas e previdenciarias desses contratos;

d) Oportunidade: com a prolacdo do Acoérddao n° 1.214/2013-Plenério, diversas
orientacOes para dar maior robustez a esses contratos foram proferidas, tais como: que 0s
pagamentos as contratadas sejam condicionados, exclusivamente, a apresentacdo da
documentacdo prevista na Lei n° 8.666/93; prever nos contratos, de forma expressa, que a
administracdo estd autorizada a realizar os pagamentos de salarios diretamente aos
empregados, bem como das contribui¢des previdenciarias e do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS), quando estes ndo forem honrados pelas empresas; que os valores retidos
cautelarmente sejam depositados junto a Justica do Trabalho, com o objetivo de serem
utilizados exclusivamente no pagamento de salarios e das demais verbas trabalhistas, bem
como das contribuicdes sociais e FGTS, quando ndo for possivel a realizacdo desses
pagamentos pela propria administracdo, dentre outras razGes, por falta da documentacdo
pertinente, tais como folha de pagamento, rescisbes dos contratos e guias de recolhimento;
fazer constar dos contratos clausula de garantia que assegure o pagamento de prejuizos
advindos do ndo cumprimento do contrato; multas punitivas aplicadas pela fiscalizacdo a
contratada, dentre outras recomendagOes, sem que o TCU tenha averiguado se estdo sendo

efetivamente seguidas e se surtiram efeito.
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O objetivo geral da Auditoria do TCU foi avaliar se as praticas de governanca e de
gestdo de aquisi¢Oes publicas adotadas pela UFPA estavam de acordo com a legislacéo
aplicavel e aderentes as boas préaticas de governanca.

Os objetivos especificos da Auditoria do TCU foram (BRASIL, 2015):

a) Avaliar a existéncia de deficiéncias nas praticas de governanca e gestdo das
aquisicoes, utilizando a legislacao aplicavel e as boas praticas como parametro;

b) Ratificar (ou retificar) as informacGes apresentadas pela UFPA em resposta ao
levantamento do perfil de governanca das aquisicdes realizado pelo TCU em 2013;

c) Avaliar a existéncia de deficiéncias nos controles internos em nivel de atividade no
processo de aquisicéo;

d) Avaliar aspectos de conformidade das contratacGes de servigos terceirizados de
limpeza, vigilancia e transporte de pessoas;

e) Avaliar a possivel contribuigdo das deficiéncias nos controles para a ocorréncia de
desconformidades nas contratagdes.

Esclarecendo a situacdo, para melhor entendimento, informa-se que foi feito
levantamento de governanca pelo TCU, em 2013, e em 2015 o Tribunal realizou auditorias
para retificar ou ratificar o levantamento anteriormente realizado, resultando em
recomendacdes e determina¢des que a UFPA ainda esta cumprindo em 2018.

Assim, o TCU observou que o arcabougo normativo que trata de controles ligados a
governanca e gestdo das aquisicdes imprescindivel as organizacdes publicas federais € muito
incipiente, como se pode observar no documento contendo a fundamentagéo das perguntas do
perfil de Governanga e Gestdo das Aquisicdes - ciclo 2013, base das questdes e
procedimentos de parte dessa auditoria, que pode ser consultado em
http://www.tcu.gov.br/perfilgovaquisicoes. Esse documento contém o mapeamento dos
excertos das normas, jurisprudéncia e boas praticas que sustentaram as perguntas do
Questionario Perfil de Governanca e Gestao das Aquisicdes - ciclo 2013 (BRASIL, 2015).

Desse modo, o trabalho de Auditoria amparou-se de considerar “critérios
emprestados” com base no seguinte procedimento: para os achados de conformidade cujo
critério utilizado se aplica ao ente auditado, foram propostas determinagdes; para os achados
em que o critério ndo se aplica ao ente auditado, foram propostas recomendacdes. Do mesmo
modo, para os achados de governanca, cujos critérios foram retirados de modelos e
referenciais de boas praticas, tendo em vista auséncia de normativos sobre o tema, também

foram feitas recomendacdes sem forga imperativa (BRASIL, 2015).



97

Considerando, ainda, que o TCU entende que as falhas e impropriedades descritas no
Acérddo n° 1.679/2015 - Plenério tendem a ser recorrentes em todas as organizagdes, 0 6rgao
propGe que as auditorias dessa FOC tivessem uma postura mais preventiva, orientativa e
pedagdgica, de modo que optou pela ndo responsabilizacdo de gestores apesar da grande
quantidade de falhas identificadas (BRASIL, 2015). Ademais, o Volume de Recursos
Fiscalizados (VRF) alcangcou o montante aproximado de R$ 96.049.171,02 (noventa e seis
milhGes, quarenta e nove mil, cento e setenta e um reais e dois centavos). Foi considerado,
para fins de volume de recursos fiscalizados, a soma dos valores anuais dos contratos 53/2009
(limpeza interna), 33/2010 (limpeza externa), 75/2012 (transporte) e 2/2013 (vigilancia),
fiscalizados nesta auditoria (BRASIL, 2015).

6.4.1 Riscos encontrados

No quesito governanca das aquisicBes, foram avaliados controles dos riscos nos
componentes: lideranca, estratégia e controle. Assim, foram encontradas as deficiéncias,

conforme a figura 6.

Figura 6 - Deficiéncias encontradas na governanca das aquisi¢oes.

Lideranca Estratégia Controle
No processo de selecio dos No estabelecimento de Na gestao de risco das
ocupantes das funcdes- diretrizes para as aquisicoes aquisi¢oes

chave da area de aquisicdes

Na avaliacdo da estrutura de No estabelecimento de Nos canais de dentincia
recursos humanos da area competéncias, atribuicdes e
de aquisicdes. responsabilidades para area

de aquisicdes. L.
i Na funcéo de Auditoria

Na implantagdo de codigo L S
de ética Na instituigao de instancias
colegiadas Em accountability

Na lideranca organizacional

Fonte: Costa (2017), adaptado de Brasil (2015).

As deficiéncias mais relevantes encontradas no componente controle, quanto a gestédo
de riscos nas aquisicdes, foram: falta de capacitagdo dos gestores para realizar a gestédo de

riscos e a inexisténcias de diretrizes para a gestdo de riscos, que podem gerar
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desconhecimento acerca dos riscos envolvidos em cada aquisi¢do (BRASIL, 2015; COSTA,
2017).

Dessa forma, o TCU concluiu que a Universidade ndo havia estabelecido diretrizes
para 0 gerenciamento de riscos em aquisi¢es, ndo capacitando os gestores na area, assim
como néo realizando gestéo de riscos nas aquisi¢des (BRASIL, 2015).

O Acérdao recomenda, também, que a UFPA adote um processo de planejamento de
aquisicdes, pois foram encontradas deficiéncias no processo de planejamento das aquisicdes,
considerando gque quando a organiza¢do ndo possui um plano de aquisicGes anual, pode
ocasionar a realizacdo de aquisicdes sem vinculacdo ao Planejamento Estratégico da
organizagdo, a imprevisibilidade da demanda de trabalho da unidade de aquisicOes, a
realizacdo de aquisices sem o prazo adequado para planejamento, a falta de recursos
previstos no orcamento para realizacdo da aquisicdo e a realizacdo de contratagdes
emergenciais sem amparo legal (BRASIL, 2015; COSTA, 2017).

No tema controles internos e conformidade das contratacbes foram observados
processos de contratacdes relacionados a terceirizacdo dos servicos de vigilancia, limpeza e
transporte de pessoas. As desconformidades apontadas foram encontradas em alguns dos
seguintes pontos (BRASIL, 2015; COSTA, 2017):

a) Levantamento de mercado;

b) Estimativa de quantidade de materiais;

c) Definicdo dos postos de trabalho;

d) Estimativa de precos;

e) Requisitos de qualidade na contratacdo;

f) Clausulas evidentes, com as penalidades devidas em caso de descumprimento da

obrigacao;

g) Auséncia de avaliacdo quanto aos critérios de habilitacdo econdmico-financeira da

empresa;

h) Auséncia de designacdo formal dos fiscais de contrato;

1) Na&o aplicacdo de penalidades por falha na execucdo contratual;

J) Auséncia de mecanismo para rastrear os servicos realizados/materiais utilizados;

k) Falhas na garantia do contrato;

I) Auséncia de comprovacdo da manutencdo das condigdes de habilitacdo da

empresa;

m) Falhas na fiscalizagdo administrativa.
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Pondera-se que os itens apontados demonstram que ha inconsisténcias em processos
que sdo comumente licitados nos 6rgdos federais. Apesar da especificidade dos objetos, esta
analise permite uma avaliacdo da conducéo dos processos e 0s controles utilizados para evitar
a ocorréncia de riscos nas aquisicdes. As lacunas na conformidade das contratacGes reafirmam
a existéncia de deficiéncia nos mecanismos de governanca e na gestdo das aquisi¢Oes
(COSTA, 2017).

Entende-se que o Acorddao TCU 1.679/2015 — Plenario foi um marco referencial na
Universidade Federal do Para, uma vez que suas recomendaces fizeram com que a
instituicdo procurasse adotar novos procedimentos na administracdo universitaria, com a
adoc¢do de critérios de boas praticas na governanca e gestdo de riscos nas aquisicles, cuja
exigéncia se deu, inclusive anteriormente a publicacdo da IN Conjunta n® 01/2016, assim
como a Politica de Gestdo de Riscos da Instituicdo, embora ja existissem normativos
internacionais a respeito do assunto.

Um dos exemplos disso foi que a UFPA adotou, em 2018, o Plano Anual de
Aquisicdes e Contratacbes, recomendacdo constante do Acérddo citado, cujo objetivo era o de
“planejar o processo de compras e contratagdes, por Unidade, para o ano de 2018,
considerando aspectos como a sustentabilidade financeira e ambiental, racionalidade no uso
dos recursos e alinhamento com os objetivos estratégicos”(UFPA, 2018c).

Para 0 ano de 2019, a Pro-Reitoria de Administracdo deu inicio ao planejamento das
contratacdes utilizando um novo sistema denominado PGC- Sistema de Planejamento e
Gerenciamento das Contratacdes. Essa ferramenta eletronica servird para que os 6rgdos

cadastrem todos os itens que pretendem contratar no ano subsequente (UFPA, 2019d).

6.5 Levantamentode Governanca do TCU e a Gestdo dos contratos na UFPA

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), periodicamente, tem feito um levantamento de
governanca e gestdo publica, no @mbito dos 6rgaos federais e entidades que recebem recursos
da Unido, com o fim de verificar o estagio de governanga em que Se encontram essas
instituicdes. Sempre procurando divulgar as boas praticas de governanca na Administragdo
Publica Federal, o TCU avalia areas como Gestdo de Tecnologia da Informagdo, Gestdo de
Pessoas e Gestdo de Aquisicdes, que abrangem os contratos administrativos.

Destarte, é importante observar que, no levantamento de Governanga do TCU,

referente ao ano de 2018, a UFPA foi avaliada referente aos trés quesitos citados. Para efeito
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de observar como estd a situagdo da instituicdo no tocante & governanca e gestdo das
aquisicoes, esta dissertacao trara a analise mais recente do TCU quanto ao assunto.

As figuras a seguir representam a situacdo da instituicdo, quanto ao indice de
governanca e gestdo das contratagdes.
Figura 7 - Resultado para iGovContrat (indice de governanca e gestdo em contratacdes)

Perfil de Governanca e Gest Publicas 2018
UFPA - Universidade Federal do Para

@ 0.UFPA iGovContrat

@ 1 Instituigao de ensino

® 2.EXE-Sipec GestContrat GovContrat
® 3 Todos

RiscoContr 2137

Processos 2138

Pessoas 3121G
Faixas de classificacéo

APRimorado=70 a 100%
INTermediario=40% a 69,9%
INIcial=15 a 39,9% .
@ INExpressivo=0 a 14,9% iGestContrat 3123D

Fonte: Brasil (2018, p. 14).

Para fins de esclarecimento, O TCU elucida que as categorias inexpressivo e inicial
sdo apresentadas juntas, com cores avermelhadas, representando o conceito de capacidade
INICIAL, ou seja, todos 0s casos em que o controle ndo é adotado de maneira muito
significativa, onde é muito provavel gque o risco que o controle pretendia mitigar ainda seja
relevante.

O célculo dos quesitos utilizou estatistica multivariada e o modelo adotado para
analise das respostas foi a Analise de Componentes Principais (ACP). O conjunto de questdes
ou de medidas é chamado, no levantamento, de agregador™®.

OConsiderando que o objetivo da subsecdo é apenas esclarecer a importancia do levantamento do TCU para a
boa governanca das contratagGes, nao houve a necessidade de detalhamento dos calculos utilizados pelo TCU,
por ndo ser o objeto da pesquisa, observando que estes calculos requerem entendimento mais detalhado de
estatistica multivariada.
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Assim, a figura 7 apresenta o detalhamento para o indice de governanca e gestdo em
contratacdes (BRASIL, 2018), em que:

e iGovContrat(que significa indice de governanca e gestdo em contratac6es) € igual
ao célculo dos quesitos GovContrat, Pessoas, Processos, RiscoContr e GestContrat;em que:

o GovContrat(indice de governanca em contratacdes) € igual ao calculo dos
quesitos 2137, 2138, 3121G e 3123D; em que os itens numerados requerem identificar acoes
que a instituicdo deveria observar, de acordo com a analise das respostas pelo TCU, ao
questionario aplicado a estas institui¢des. Cada item numerado corresponde as seguintes aces
que podem ser identificadas, a seguir:

e 2137. Requer analisar se a alta administracdo estabeleceu modelo de gestdo de
contratacdes.

e 2138. Propbe observar se a alta administracdo monitora o desempenho da
gestdo de contratacoes.

e 3121G. g) Pede que se verifique se o estatuto contém vedacdo de que o0s
auditores internos participem em atividades que possam caracterizar cogest&o.

e 3123D. d) Requer analisar se ha relatério contendo resultados de trabalhos de

avaliacdo dos controles internos da gestdo das contratacdes da instituicao.

. Ja oiGestContrat(demanda mensurar a capacidade em gestdo de contratacfes
das instituicbes) é igual ao célculo dos quesitos Pessoas, Processos RiscoContr e
GestContrat;em que:
e Pessoas (capacidade detectada pelo TCU de gestdo de pessoas
emcontratagdes das institui¢oes).
e Processos (capacidade de gestdo de processos decontratacao).
¢ RiscoContr(capacidade em gestdo de riscos nas contratagdes).

e GestContrat(capacidade em gestdo decontratos).

Simplificando a forma exposta, sendo que a UFPA, na figura, corresponde a linha
azul, pondera-se que quanto mais longe do centro da figura, de acordo com cada item
numerico apresentado, mais avancado estd o estdgio de governanca e de gestdo das
contratacdes da instituicdo, naquele quesito.

Assim, observa-se, conforme a figura, que o resultado deste levantamento do TCU

indica que, na maioria dos quesitos, a UFPA apresentou estagio inexpressivo quanto a



102

governanca das aquisi¢des, em que as contratacdes se configuram como partes integrantes do
processo, sendo uma etapa de finalizacdo do processo licitatorio, com a celebracdo do
contrato administrativo.

Quanto aos itens 2137 e 2138, que se referem aos quesitos se a alta administracéo
estabeleceu modelo de gestéo de contratacOes e se esta monitora 0 desempenho da gestéo de
contratacdes, fatores importantes para o objeto desta dissertagéo, ndo foi diferente o resultado,
também em estagio inexpressivo, demonstrando a necessidade de a Alta Administracdo da
UFPA dar importancia a resolucdo desses quesitos, que interferem diretamente na boa
governanga institucional e no monitoramento dos riscos contratuais.

J& a figura 8 representa o resultado do levantamento do TCU quanto a gestdo de

pessoas, processos, riscos nas contratagdes e gestdo de contratos.

Figura 8- Resultado para Pessoas, Processos, RiscoContr e GestContrat

Perfil de Governanca e Gest Publicas 2018
UFPA - Universidade Federal do Para

@® 0.UFPA Pessoas
@ 1.Instituicdo de ensino 4342 #1218
® 2.EXE-Sipec

4341 41228
@® 3.Todos

GestContrat .o. 4123C

2112 4131B

211

4151B

4332 4172B

4331 . $ Processos

Faixas de classificagéo

APRimorado=70 a 100% RiscoContr 4311
INTermediario=40% a 69,9%
INIcial=15 a 39,9%

@ INExpressivo=0 a 14,9% e 4322 o

Fonte: Brasil (2018, p.15).

Referente a figura leia-se (BRASIL, 2018):
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O quesito Pessoas (que significa a capacidade de gestdo de pessoas em contratagdes
pelas instituicdes) que é igual ao célculo dos quesitos 4121B, 4122B, 4123C, 4131B, 4151B e
4172B; em que:

4121B. b) Avalia se os perfis desejados dos colaboradores da &rea de gestdo de
contratacdes estdo definidos e documentados.

4122B. b) Analisa se os perfis desejados dos gestores da area de gestdo de
contratacdes estdo definidos e documentados.

4123C. c) Analisa se a atualizacdo de quantitativo abrange a area de gestao de
contratacoes.

4131B. b) Pondera se a organizacdo escolhe gestores da area de gestdo de
contratacdes segundo perfis profissionais definidos e documentados.

4151B. b) Observa se as lacunas de competéncia na area de gestdo de
contratacdes estdo documentadas.

4172B. b) Observa se a avaliacdo abrange o desempenho dos gestores da area

de gestéo de contrataces.

Ja os Processos (que significam a capacidade de gestdo de processos de contratacdo) é

igual ao calculo dos quesitos 4311, 4321, 4322 e 4323; em que 0s itens:

4311. Analisa se a organizacdo executa processo de planejamento das
contratacoes.

4321. Observa se a organizacdo definiu processo de trabalho para
planejamento de cada uma das contratages.

4322. Considera se a organizagéo definiu processo de trabalho para selecéo de
fornecedores.

4323. Avalia se a organizagdo definiu processo de trabalho para gestdo de

contratos.

O RiscoContr (que é a capacidade em gestdo de riscos nas contratacdes) € igual ao

calculo dos quesitos 4331, 4332, 2111e 2112; em que 0s itens:

4331. Avalia se os riscos da &rea de gestdo de contratacbes sao geridos.

4332. Pondera se as equipes de planejamento das contratacBes analisam o0s
riscos que possam comprometer a efetividade das etapas de Planejamento da
Contratagéo, Sele¢do do Fornecedor e Gestdo Contratual ou que impegam ou
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dificultem o atendimento da necessidade que originou a contratacao.
e 2111. Verifica se 0 modelo de gestdo de riscos da organizacdo esta
estabelecido.

e 2112. Avalia se os riscos considerados criticos para a organizacdo sao geridos.

O item GestContrat (4340. Significa a capacidade em gestdo de contratos) € igual ao
calculo dos quesitos 4341, 4342; em que 0s itens:
e 4341. Observa se a organizacao adota métricas objetivas para mensuracao de
resultados do contrato e vinculacdo da remuneracdo ao desempenho.
e 4342. Analisa, como condicdo para as prorrogacGes contratuais, se a
organizacdo avalia se a necessidade que motivou a contratacdo ainda existe e

se a solucdo escolhida ainda é a mais vantajosa para suprir essa necessidade.

Observando a figura 8, analisa-se que, referente a todos 0s quesitos apresentados, o
levantamento do TCU detectou que a UFPA encontra-se, ainda, em estagio inexpressivo de
governanga nas suas contratagcdes. E em que pese todos os quesitos apresentados serem de
grande relevancia para uma boa gestéo e governanca das contratagcdes, o que chama a atencéo,
na pesquisa realizada, sdo os itens referentes aos riscos nas contratacfes (4331, 4332, 2111 e
2112), pois tem a ver diretamente com o objeto da dissertacao.

Desse modo, considerando que o levantamento citado do TCU identificou que a UFPA
esta, ainda, em estagio inexpressivo quanto ao gerenciamento de riscos na area de
contratagdes; assim como quanto & analise de riscos, na etapa de planejamento de
contratacdes, podendo comprometer a efetividade desta etapa, a selecdo do fornecedor e a
gestdo contratual e que também possam impedir ou dificultar o atendimento da necessidade
que originou a contratacdo; considerando, ainda, que o levantamento do TCU detectou que o
modelo de gestdo de riscos da UFPA ndo se encontra totalmente estabelecido e os riscos
considerados criticos para a organizacdo nao sdo geridos de forma satisfatoria — mesmo apos
as recomendac0es e determinacbes do Acordao 1679/2015-TCU-Plenario — indicando, dessa
forma, que ndo houve, até 0 momento de avaliacdo dos resultados dos quesitos respondidos,
melhoria significativa quanto & gestdo de riscos nos contratos administrativos. Nesse sentido,
avalia-se a importancia de analisar os critérios efetivos de monitoramento de riscos nas

contratacdes, contribuindo para a melhoria dos indices de governanga da instituicao.
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7 DA ANALISE DOS CRITERIOS PARA UM INSTRUMENTO DE

MONITORAMENTO DOS RISCOS CONTRATUAIS

Para a 1ISO 31000:2018, O propdsito do monitoramento e analise critica € assegurar e
melhorar a qualidade e eficacia da concepc¢do, implementacédo e resultados do processo de
gestdo de riscos.

Desse modo, 0 monitoramento continuo e a andlise critica periddica do processo de
gestdo de riscos e seus resultados devem ser uma parte planejada do processo de gestdo de
riscos, com responsabilidades claramente estabelecidas. O monitoramento e analise critica
devem estar presentes em todos os estagios do processo. Este Monitoramento e a analise
critica incluem planejamento, coleta e analise de informacdes, registro de resultados e
fornecimento de retorno. Além disso, os resultados do monitoramento e anélise critica devem
ser incorporados em todas as atividades de gestdo de desempenho, medicdo e relatos da
organizacdo (ABNT, 2018).

Para o Decreto n°® 9.203/2017 deve prevalecer acOes estratégicas de prevencdo de
riscos, antes mesmo que hajam processos sancionadores.

Em vista disso, foi a proposta desta pesquisa em analisar os critérios para a criacdo de
um instrumento a ser inserido cada risco mapeado da unidade, devendo ser observado o tipo
de tratamento que sera dado a esse risco e em que possa ser efetivo o monitoramento de riscos
nas aquisi¢des, com atribuicdo de responsabilidade aos servidores da instituicdo, acerca da
observancia dos critérios para contratacdo, além de responsaveis claramente identificados e
gue seja feito este monitoramento de forma continua e periddica, em prazos a serem definidos
pela Administracdo Superior, com sistema de alerta quando o periodo previsto estiver
proximo de vencimento, que pode ser via e-mail do responsavel, podendo haver emissao de
relatorios mensais ou semanais sobre os prazos de monitoramento, contribuindo assim, para
fortalecer a gestdo de riscos nas aquisi¢Oes e para a melhoria da governanga na UFPA.

A propria Politica de Gestdo de Riscos da UFPA (Resolugdo n° 778/2018, ja
mencionada) prevé o monitoramento continuo dos riscos, porém foi detectado na pesquisa que
esta Politica ndo estipula prazos especificos para que o monitoramento venha a ocorrer e 0s
riscos sejam reavaliados ou revistos.

Porém, esta informac&o vai de encontro ao que o TCU analisa quanto & necessidade de

que as responsabilidades relativas ao monitoramento de riscos devem estar claramente
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definidas na Politica de Gestdo de Riscos da institui¢do, sendo detalhadas em planos, manuais
ou normativos internos.

A pesquisa realizada identificou que deve haver um monitoramento continuo, pela
gestdo, verificando os riscos que sejam de tratamento prioritario e sejam medidos o
desempenho da gestéo de riscos, por meio de indicadores-chaves e verificacdes rotineiras no
indice de desempenho em comparacdo ao que seria necessario para o alcance de determinado
objetivo estratégico.

Analisando a melhor forma de controle das atividades e seu respectivo gerenciamento
de riscos, percebe-se a importancia de criacdo de um instrumento de monitoramento de riscos
que seja acessivel a toda instituicdo e que possua eficdcia no gerenciamento dos riscos
organizacionais, mais especificamente, conforme objeto desta dissertacdo, 0S riscos
contratuais.

Desse modo, Nardes (2017) observa que, para se efetivar como uma boa préatica de
governanca, deve haver uma analise do risco desde o planejamento da contratagdo. Assim, um
instrumento de monitoramento requer que a contratacdo ja contenha, em seu planejamento,
uma analise detalhada de identificacdo de riscos e medidas de tratamento.

Conforme ja demonstrado na pesquisa, a selecdo de equipe inadequada para o
planejamento da contratacdo, a falta de recursos humanos para gestdo e fiscalizacdo de
contratos, assim como a falta de qualificacdo de servidores responsaveis por esta gestdo e
fiscalizacdo sdo fatores de risco que interferem diretamente na boa governanca e gestdo das
contratacdes. Percebe-se que estes riscos tem em comum o critério de capacitacdo de
servidores para uma boa gestdo de riscos nos contratos administrativos. Um instrumento de
monitoramento de riscos podera ter critérios de capacitacdo dos gestores e fiscais de contrato,
com verificacdo periodica e analise de desempenho.

E importante ressalvar que, conforme informacdes do Relatorio de Gestdo 2018 da
UFPA, em atendimento ao Acdrddo 1.679/2015-TCU/Plenario, a PROAD identificou e
mapeou 0s riscos existentes em suas aquisicoes, tendo identificado 77 (setenta e sete) riscos,
inclusive com proposta de mitigagdo desses riscos. Porém, no decorrer da pesquisa foi
identificado que a mencionada Pré-Reitoria ndo deu publicidade & totalidade de seu
mapeamento de riscos nas aquisicdes, so tendo informacdo de uma parte deles no Relatorio
geral da instituicdo. Porém um dos critérios para que a instituicdo possua um bom indice de
governanca publica é justamente a transparéncia de suas informac@es, o que ndo foi verificado

na situacdo analisada.
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Dentro de uma organizagdo e conforme os normativos citados, todos os integrantes da
organizacdo sdo responsaveis pela gestdo de riscos dos processos em que atuam. Assim, a
gestdo e monitoramento de riscos faz parte da estrutura, devendo ser observada como uma
parte complexa da instituicdo, que envolve todas as outras partes.

Neste sentido, antes que haja um monitoramento de riscos, deve haver um plano de
gestdo de riscos, para assegurar que a Politica de Gestdo de Riscos possa ser efetivamente
implementada e que a gestdo de riscos possa ser incorporada em todos os processos da
instituicdo. O plano de gestdo de riscos pode também ser incorporado a outros planos, tal
como o Plano Estratégico da organizagdo.

Conforme o Orange Book (UK, 2004) o risco deve ser revisado periodicamente, com o
fim de monitorar se o perfil do risco estd mudando e obter a garantia de um efetivo
gerenciamento de riscos, além de verificar a necessidade de que sejam implementadas novas
acOes. De acordo com o mencionado documento é recomendado que 0 risco seja revisado ao
menos uma vez ao ano.

Quanto ao instrumento mais adequado para 0 monitoramento de riscos, de acordo com
0 COSO (2017) e Miranda (2017) a instituicdo deve aproveitar a informacéo e tecnologia, ou
seja, utilizar os sistemas de tecnologia da informacdo para apoiar a gestdo de riscos. Um
sistema de tecnologia da informacdo é mais abrangente que uma planilha, podendo emitir
alertas acerca dos prazos de monitoramento.

O monitoramento também precisa fazer parte da etapa de tratamento de riscos, pois
este tratamento pode introduzir novos riscos que precisem ser gerenciados e, caso nao haja
opcdes de tratamento disponiveis ou caso as opcOes de tratamento ndo modifiquem
suficientemente o risco, este devera ser registrado e mantido sob andlise critica continua.

A ferramenta de identificacdo de riscos, para fins de monitoramento, deve ser
adequada aos objetivos da organizagdo e aos riscos enfrentados. Deve haver, ainda, as
informacdes atualizadas para identificacdo dos riscos a serem monitorados. Para isso, €
necessaria a inclusdo de informac6es adequadas sobre os fatos por trds dos acontecimentos,
sempre que possivel, além de ressalvar que pessoas capacitadas, com conhecimento adequado
acerca dos riscos, sejam envolvidas na identificagdo destes.

Outro fator detectado € que, anteriormente ao monitoramento dos riscos das
aquisicdes, uma acdo necessaria € 0 mapeamento de riscos das aquisi¢des institucionais, fato
relevante que, conforme Relatorio de Gestdo de 2018 da UFPA, ja foi realizado, porém
precisa ser documentado e publicado. Na analise dos riscos a serem monitorados em um

instrumento, deve haver ainda o critério da relagdo custo x beneficio desse monitoramento,
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para que ndo haja esfor¢os que ndo coadunem com o0s reais beneficios de se mitigar
determinado risco.

Além disso, os responsaveis pela tomada de decisdo devem ter acesso tempestivo as
informacdes sobre 0s riscos 0s quais esta exposta a instituicao.

Um aspecto positivo detectado na pesquisa foi que a UFPA j& adotou, desde 2018, o
Plano Anual de Aquisicdes e Contratagdes, recomendagédo constante do Acérdao 1.679/2015,
do TCU, abordado na subsecdo 6.4.1 desta dissertacdo, o que auxilia na mitigacdo de riscos
das contratacdes, devendo apenas caber 0 monitoramento sobre o plano.

Um sistema de monitoramento deve considerar as peculiaridades das aquisicoes;
garantir controles eficazes e eficientes (MIRANDA, 2017); conter os riscos das contratagdes
mapeados, para que possa Verificar a pertinéncia, inclusive com céalculo de custos para
monitoramento (custo x beneficio).

Nos servicos terceirizados, é de suma importancia que o instrumento contenha
monitoramento com prazos delimitados acerca da correta fiscalizacdo do contrato (pagamento
de terceirizados) para que a Administracdo ndo incorra em responsabilidades nas relacdes
trabalhistas com terceiros, em virtude da ma fiscalizacdo do ente pagador, gerando prejuizos
de grande porte financeiro a instituicdo e que, em momento atual de contingenciamento de
recursos, pode ter consequéncias de cunho extremamente negativo para o 6rgdo, em virtude
de judicializacdo das demandas trabalhistas.

Observa-se, ainda, que, em um instrumento, os riscos ndo podem ser abordados de
maneira isolada. Devem ser avaliados de forma integrada, pois o efetivo monitoramento de
um risco pode ter impacto em outro (UK, 2004), além de poderem ser exercidas a¢oes efetivas
que impactem positivamente em mais de um risco.

No decorrer da pesquisa, foram identificados fatos relativos ao monitoramento, em
gue podera haver necessidade de que o gestor adote medidas saneadoras para que 0S
propdsitos da gestdo de riscos sejam atingidos, conforme demonstrado a seguir.

Desse modo, os critérios a serem implementados, para um monitoramento de riscos
eficaz (MIRANDA, 2017), identificados durante a pesquisa, sdo discriminados no quadro

abaixo:
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Quadro 5 - Critérios a serem implementados em um instrumento de monitoramento de riscos
em contratacgoes.

v

Identificar o dono do risco;

v
v

Criar ferramentas para medir e monitorar os riscos;

Os riscos devem ser escalados para niveis adequados dentro da organizagdo e incluir avaliagdo
de suspeitas ou indicios de possiveis irregularidades;

A estrutura do gerenciamento de riscos deve estar ligada a estrutura geral da organizacdo
(relacionado com a misséo, visao e objetivos estratégicos).

Elaborar acdes eficazes para os riscos que se concretizaram, com medidas saneadoras.

Implantar medidas para tratar, de forma adequada, riscos ja concretizados, para que sejam
mitigadas as chances de ocorrer no futuro (o instrumento pode conter alerta quanto a riscos que
ja estdo ocorrendo e ter item para preenchimento com as medidas atuais que serdo tomadas, de
forma emergencial, e medidas futuras, para que seja baixa a probabilidade de ocorrer
novamente).

Adotar plano de acdo para riscos ainda ndo concretizados, tendo item de avaliacdo periddica
para considerar se a probabilidade e/ou impacto ainda sdo 0s mesmos.

Item (aba) que contenha informaces se as ac¢bes planejadas estdo sendo executadas, de forma
periodica;

Revisdo com periodicidade programada para o gestor do risco, inclusive com a previsdo de
identificacéo se existem novos riscos.

Emisséo de relatdrios da situacao de determinada contratacao, inclusive se 0s riscos estdo sendo
monitorados periodicamente e quais respostas tem sido dadas aos riscos encontrados. Poderao
ser emitidos alertas por e-mail, contendo o relatério, com periodicidade pré-determinada
(semanal, mensal, semestral ou anual, por exemplo) de acordo com o tipo de contratos.

Em contratos terceirizados, como sdo contratos de longo prazo, poderao ser emitidos relatérios
mensais ao gestor do risco, para verificacdo se estdo sendo cumpridas as clausulas contratuais,
gerando, inclusive, feedback para melhor acompanhamento do contrato.

Revisao anual de clausulas de penalidades nos contratos, a fim de evitar clausulas genéricas e/ou
omissao na aplicacdo de penalidades cabiveis.

Insercdo de ocorréncias acerca de fornecedores que, repetidas vezes, ndo cumprem suas
obrigac0es, para a tomada de deciséo pela Administragéo;

Regulamentacdo (através de Resolucdo aprovada pelo Conselho Superior de Administracao-
CONSAD, por exemplo) das responsabilidades e competéncias na etapa de gestéo e fiscalizagdo
dos contratos, inclusive a identificacdo do responsavel pelo monitoramento, além de previséo de
apuracdo devida e aplicacdo de penalidades, no caso de omissdo ou falta grave quanto ao
monitoramento dos riscos existentes nas contratacGes, pois se identificou, no mapeamento de
riscos de aquisicOes, as lacunas existentes nessa area, ponderando sempre, entre a probabilidade
e impacto de um evento (risco) vir a ocorrer e o custo de seu monitoramento para a

Administragao.

Fonte: Elaborado pela autora (2019).
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Inicialmente, esta pesquisa detectou que, um dos critérios para que 0 monitoramento
de riscos nas contratacfes seja efetivo é o aproveitamento dos recursos de Tecnologia da
Informacdo de que dispbe a instituicdo, ou seja, a criacdo de um sistema para o
monitoramento dos riscos contratuais, pois um sistema de tecnologia da informacéo pode ser
mais abrangente do que uma planilha, tem mais recursos tecnoldgicos, podendo emitir
relatdrios e alertas periodicos, acerca dos prazos de monitoramento.

Outro fator considerado ¢ a identificacdo do “dono” do risco, que ¢ um critério
essencial para se iniciar um monitoramento de riscos, uma vez que deve observar quem vai
ser o responsavel por monitorar o risco apresentado na contratacdo. Pode ser identificado
como o responsavel pelo gerenciamento do contrato administrativo, denominado de gestor do
contrato.

Outro critério elencado € a criacdo de ferramentas de mensuracdo e monitoramento do
risco contratual. Estas ferramentas devem ser definidas pela Universidade, com medidas de
probabilidade de ocorréncia do risco e impacto que este, caso aconte¢a, pode ocasionar na
instituicdo. Deve também haver a mediacédo se o beneficio efetivo do monitoramento é valido
para a Administracdo, em detrimento do custo de sua realizacdo.

Além disso, a estrutura prevista para a gestdo e monitoramento de riscos contratuais
deve ter relacdo direta com a missao, visdo e objetivos institucionais. Deve auxiliar no alcance
desses objetivos, com a detec¢do e mitigacdo de riscos que possam impactar negativamente
esses objetivos.

Ja os critérios de monitoramento para riscos concretos nos contratos, ou seja, riscos
que ja existem de fato, a Administracdo deve, com a urgéncia requerida, elaborar um plano de
acao, com medidas saneadoras para o0 risco em curso. Este plano de acdo deve contar com
servidores capacitados na area de gestdo de riscos contratuais, para sua efetiva elaboracéo e
acompanhamento. Também deve haver um plano de agdo para mitigar as chances do risco vir
novamente a ocorrer. Assim, um instrumento de monitoramento pode conter sistema de alerta
guanto a riscos ja em ocorréncia, com espago para preenchimento do plano de acéo e as
medidas que serdo tomadas.

Os riscos contratuais identificados/mapeados, mas que ainda ndo tiveram nenhuma
ocorréncia detectada, devem ser monitorados de forma periodica, para verificar se a
probabilidade e impacto de ocorréncia permanecem 0S mesmos, se diminuiram ou
aumentaram, requerendo assim medidas de mitigacdo, em caso de ocorréncia.

Em um instrumento para monitoramento de riscos contratuais, deve haver uma aba

especifica para controle se as a¢bes planejadas estdo, de fato, sendo executadas, o tempo de
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execucao das acgdes, assim como emissao de relatorios gerenciais do que ja foi efetuado e o
que ainda esta pendente de execuc&o.

Deve haver critérios de revisdes periodicas ja delimitadas e programadas para o gestor
de riscos, incluida a previsdo da necessidade de verificacdo e, se for o caso, identificacdo de
NOVOS riscos.

Um critério de grande importancia para 0 acompanhamento e monitoramento de riscos
contratuais é a emissdo de relatorios periodicos, em que seja possivel observar a situacdo da
contratacdo (se estd na vigéncia do prazo contratual, se ha a necessidade de encaminhar a¢6es
para a prorrogacdo ou rescisdo do contrato, dentro do periodo héabil, se os pagamentos dos
funcionarios terceirizados estdo sendo feitos no prazo delimitado em contrato, etc.). Os
relatorios podem conter informacBes sobre os riscos mapeados e se estes estdo sendo
monitorados adequadamente, com emissdo de alerta (por e-mail), com periodicidade,
conforme o risco e o contrato, que contenha as observacdes do relatério quanto ao
monitoramento. Em contratos terceirizados, que sdo contratos de longo prazo, mas que
requerem fiscalizacdo mensal, principalmente quanto ao pagamento dos funcionarios
terceirizados, sugere-se que um sistema emita relatérios mensais ao gestor do contrato, para
verificagdo dos cumprimentos das clausulas contratuais.

Outro critério identificado para 0 monitoramento destes contratos € a observagdo
quanto a existéncia de clausulas de penalidades nos contratos, evitando que haja clausulas
muito genéricas ou omissdo quanto a previsdo de penalidades cabiveis, observando as
peculiaridades de cada contrato. Essas clausulas devem, também, ser revisadas
periodicamente, com a finalidade de avaliar se devem ser modificadas e acrescentadas novas
clausulas.

Considerando a identificacdo de que uma grande parte das causas dos riscos
encontrados no mapeamento de riscos contratuais, publicado no relatério de Gestdo de 2018
da UFPA, tem relacdo direta com a auséncia de normas especificas sobre a gestdo de riscos
contratuais, um dos critérios avaliados foi a proposta de regulamentacdo das
responsabilidades e competéncias na etapa de gestdo e fiscalizacdo dos contratos, inclusive
com a identificacdo do responsavel pelo monitoramento, com a previsdo de apuracdo de
ocorréncias e aplicacdo de penalidades, tanto ao contratado que cometeu a irregularidade,
quanto ao servidor responsavel por monitorar o risco contratual, este no caso de omissédo ou
falta grave quanto ao monitoramento dos riscos existentes nas contratagdes.

Pondera-se que o rol elencado é exemplificativo dos principais critérios a serem

utilizados, com fundamento na analise da pesquisa bibliografica e documental realizada, uma
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vez que no decorrer do processo de construgdo de um instrumento de monitoramento podem
ser identificados outros critérios e a¢des para o funcionamento do mesmo.
Na figura seguinte observa-se como se processa a estrutura de um processo de gestdo

de riscos a ser realizado pela Administracao:

Figura 9 - Etapas da gestdo de riscos

Estratégias

Controles I Riscos

S

Fonte: Adaptado de Miranda (2017).

Percebe-se, assim, na andlise do contexto, o quanto todas as etapas da gestao de riscos
estdo interligadas, como um processo ciclico, sendo a fase do monitoramento, parte do
processo e de grande importancia para uma efetiva gestao de riscos na Administracdo Publica.

Desse modo, os critérios de monitoramento de riscos devem observar um
encadeamento de atividades, de agdes a serem realizadas, que fazem parte do processo de
gestdo de riscos como um todo, devendo ser analisadas e tratadas como parte de toda uma
estrutura de gestdo de riscos. E desta forma que podera ser obtido éxito na gestdo de riscos em
contratagdes publicas, mitigando, de forma efetiva, 0s riscos nesta area.

Pondera-se que, a analise dos critérios de monitoramento de riscos contratuais
procurou observar 0 que ocorre efetivamente em uma contratacdo, principalmente de servigos
terceirizados de limpeza, vigilancia e transporte de pessoas, porém, no decorrer da pesquisa,
foi identificado que estes contratos possuem semelhangas com os demais contratos realizados,
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justificando que os critérios analisados possam ser utilizados em outras contratacdes, desde

que, com as adaptacdes pertinentes.

Através do Sistema Integrado de Patrimdnio, Administracdo e Contratos (SIPAC), foi

possivel identificar os trés contratos vigentes na UFPA, acerca do assunto:

Quadro 6 - Contratos terceirizados realizados pela UFPA

Observancia de

Contratos Observancia de critérios de
- Periodo de vigéncia clausulas de monitoramento
terceirizados : .
penalidades dos riscos
contratuais
Contrato n°® 02/2017- Né&o foi
Contratacéo de identificada
empresa para Servico 29/01/2017 a Sim, o contrato possui | nenhuma clausula
de vigilancia 28/01/2020 clausulas especificas | com critérios de
patrimonialt?, para penalidades monitoramento
dos riscos
contratuais.
Contrato n° 38/2017 — Néo foi
Contratacdo de identificada
empresa especializada nenhuma clausula
nos Servicos de Sim, o contrato possui | com critérios de
limpeza, asseio, 1155)35;)01270a clausulas especificas | monitoramento
conservacao e controle para penalidades dos riscos
de pragas®?. contratuais.
Contrato n° 10/2018- Né&o foi
Contratacéo de identificada
empresa para prestagéo Sim, o contrato possui | nenhuma clausula
: 20/03/2018 a . e e
de Servigos de 10/03/2020 clausulas  especificas | com critérios de

motorista®?.

para penalidades

monitoramento
dos riscos
contratuais.

Fonte: Elaborado pela autora (2019).
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Contratos — SIPAC. 2019e. Disponivel em:
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12UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA - UFPA. Sistema Integrado de Patriménio, Administragio e
Contratos — SIPAC. 2019e. Disponivel em:
https://sipac.ufpa.br/public/detalhesContratoPublic.do?contrato.id=723. Acesso em 21 out, 2019.

BUNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA - UFPA. Sistema Integrado de Patriménio, Administracéo e
Contratos — SIPAC. 2019e. Disponivel em:
https://sipac.ufpa.br/public/detalhesContratoPublic.do?contrato.id=803. Acesso em 21 ou. 2019.
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Estes contratos sdo de acesso publico, através do sistema SIPAC e na pesquisa
realizada, observou-se que estes contratos j& incluem clausulas especificas de penalidades,
com quadro descritivo para cada ocorréncia que for detectada na vigéncia do contrato, porém
0s critérios para o0 acompanhamento e monitoramento dos riscos contratuais ndo se encontram
estabelecidos, o que caracteriza uma fragilidade da Administracdo quanto a gestdo de riscos
contratuais, tornando vulnerével o processo de contratacdo no ambito da UFPA e sujeito a
prejuizos, principalmente financeiros, quanto a ndo fiscalizacdo ou fiscalizacdo inadequada e
monitoramento adequado no tocante a manutencdo dos critérios que ensejaram a contratacao
do servigo.

Desse modo, reitera-se a necessidade de estabelecimento de critérios de
monitoramento de riscos contratuais para uma boa gestdo desses riscos, com a deteccao prévia
e tratamento de ocorréncias que possam prejudicar os objetivos do processo, contribuindo,

assim, para uma boa governanca dos contratos realizados pela UFPA.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

O modelo atual de Administracdo Pablica requer uma administracdo voltada para a
eficiéncia, com o efetivo controle de resultados de suas a¢bes. Tem como fundamento o
interesse publico, a accountability, com eixos como transparéncia, responsabilidade e
prestacdo de contas dos atos publicos, além da gradativa descentralizacdo dos servigos
publicos e diminuicdo do excesso de burocracia

Assim, a Administracdo Publica que é comprometida em assegurar a integridade de
seus atos, se desenvolve com o intuito de evitar atitudes nao éticas ou que possam ocasionar
desvios de finalidade do servigo publico oferecido.

Nesse sentido, a governanca na Administracdo Publica, entendida como a capacidade
de governo, deve ser percebida como um esforco comum de acdo nos processos de politicas
publicas, por meio de um sistema integrado de redes, em que diversos atores empregam 0S
mais distintos recursos (legais, técnicos, de conhecimento, financeiros, etc.) no intuito de
atingir objetivos previamente definidos, com a finalidade de obter o bem-estar de uma
coletividade (DIAS, 2017). Ja a gestdo publica, dentro desse contexto, € compreendida como
a governanca de uma rede complexa, integrada por inimeros atores, com objetivos e
interesses, muitas das vezes, conflitantes, mas que se unem em prol de um objetivo comum.

Nesse sentido, no decorrer da dissertacdo, observou-se que, como modelo de gestéo
publica, a UFPA adotou o modelo gerencial, voltado para a eficiéncia e eficacia dos atos
administrativos, mas ainda é possivel verificar tracos do modelo patrimonialista e burocréatico
na instituicao.

No entanto, foi detectado que as determinacbes dos 6rgdos de controle ja estdo
requerendo mudancas significativas de gestdo, uma vez que a UFPA tera que considerar o
atendimento das normas atuais, trazendo mais eficiéncia e qualidade para a gestdo da
universidade.

Desse modo, esta dissertagdo abordou 0s riscos nos contratos administrativos,
definindo o conceito de contrato, suas espécies, discorrendo mais especificamente sobre os
contratos de servigos, tendo como pardmetro os contratos de terceirizagdo de vigilancia,
limpeza e transporte, com fundamento na auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido (Acorddao TCU n° 1.679/2015-Plenario), assim como o Plano de Gestdo orcamentaria

(PGO) da UFPA, que os identifica como contratos de altos valores, com a finalidade de
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estabelecer critérios de monitoramento de riscos necessarios para a boa governanca desses
contratos.

Na dissertacdo, foi, ainda, abordado a proposta de organizacfes sociais, sua Lei de
criacdo e o Programa Future-se, com o objetivo de identificar como este Programa pode afetar
as Universidades e seus impactos positivos e negativos.

Ponderando que o Aco6rddo TCU 1.679/2015-Plenério, que tratou acerca de
deficiéncias ou auséncia de instrumentos e praticas relacionadas a gestdo de riscos em
aquisicdes e trouxe recomendacdes importantes para a melhoria da governanca de aquisicoes
da Universidade, observada ainda a Instrugdo Normativa Conjunta n® 01/2016 — MP/CGU e o
Decreto n°® 9.203/2017, dispondo acerca de politicas de governanca para a Administracdo
Publica Federal, além da Resolucdo n° 778/2018-CONSUN/UFPA, que definiu a Politica de
Gestao de Riscos da Instituigdo, este estudo apresentou uma abordagem sobre o tema “gestdo
de riscos nos contratos administrativos” no ambito da Universidade Federal do Para (UFPA) e
analisou a importancia de um instrumento de monitoramento de riscos em contrata¢fes, além
dos critérios para uma proposta de criacao desse instrumento.

Observou-se, no decorrer da pesquisa, que a UFPA aprovou uma Politica de Gestao de
Riscos para a instituicdo. Porém, apesar de ter sido detectada a previsdo de gerenciamento de
riscos, de forma geral, ndo houve previsdo, nesta Politica, de que forma serd feito o
monitoramento dos riscos, observando a necessidade de um instrumento de monitoramento,
principalmente na area de contratos administrativos, considerando que sdo constantes as
auditorias dos oOrgdos de controle neste setor, além da necessidade de melhorar as boas
praticas de governanca na area de aquisi¢oes.

As recomendacdes e determinacfes do Acordao n° 1.679/2015-TCU/Plenario, assim
como as normas acerca da gestdo de riscos, tal como a 1ISO 31000, Orange Book, Instrugéo
Normativa Conjunta n°® 01/1016-MP/CGU e o Relatério de Gestdo da UFPA, ano base 2018,
dentre outros citados no decorrer da dissertacdo, serviram de base documental para esta
pesquisa, a fim de atender ao objetivo geral da dissertacdo que foi a analise dos critérios para
a proposta de criagdo de um instrumento de monitoramento de riscos em contratos.

Outro fator observado na pesquisa foi o levantamento de governanca (2018) do TCU,
cujo resultado detectou que a UFPA encontra-se em estagio inexpressivo quanto a governanca
das aquisicOes, ndo tendo estabelecido modelo de gestdo de contratacbes e ainda néo
monitorando o desempenho da gestdo de suas contratagdes, o que demonstrou a necessidade
da Alta Administracdo da UFPA dar prioridade & resolucdo da situacdo, que interfere

diretamente no indice de governanca institucional.
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Assim, foi identificada a anélise do TCU de que a UFPA encontra-se em estagio
inexpressivo quanto ao gerenciamento de riscos da &rea de gestdo de contratacfes; quanto a
analise de riscos, na etapa de planejamento de contratacfes, na selecdo do fornecedor e na
gestdo contratual; detectando-se que o modelo de gestdo de riscos da organizacdo ndo se
encontra totalmente estabelecido e 0s riscos considerados criticos para a organiza¢do ndo sao
geridos adequadamente, mesmo ap0s as recomendacBes e determinacBes do Acdrdao
1679/2015-TCU-Plenario. Esse levantamento do TCU indicou que ndo houve melhoria
significativa quanto a gestdo de riscos nos contratos administrativos, 0 que requer uma acao
por parte da Administracdo da UFPA, para melhoria da governanga da instituicéo.

Em vista disso, esta dissertacdo se propds a analisar os critérios para a criagdo de um
instrumento a ser inserido cada risco mapeado da unidade, observando o tipo de tratamento
que serd dado a esse risco e em que possa ser efetivo o monitoramento de riscos nas
contratacdes de servigos, com atribuicdo de responsabilidade aos servidores da instituicéo,
além de responsaveis claramente identificados, sendo que este monitoramento deve ser
continuo e periddico, com sistema de alerta quanto aos prazos e emissdo de relatérios.

Desse modo, esta pesquisa identificou que deve haver um monitoramento continuo
pela gestdo, verificando os riscos que sejam de tratamento prioritario e que possa ser medido
0 desempenho da gestdo de riscos, com verificagdes rotineiras no indice de desempenho em
comparagao ao que seria necessario para o alcance de determinado objetivo estratégico.

Percebeu-se, assim, a importancia de criacdo de um instrumento de monitoramento de
riscos que seja acessivel a toda instituicdo e que possua eficacia no gerenciamento dos riscos
contratuais.

Observou-se, também a necessidade de critérios e agdes a serem propostos para a
criagdo de um instrumento de monitoramento de riscos em contratos, para que possa haver a
melhoria dos indices de governanga da instituicdo e ser considerada como boa prética de
governanca das aquisicoes.

Um aspecto relevante da pesquisa foi que a UFPA adotou, em 2018, o Plano Anual de
Aquisices e Contrataces, acdo que ird colaborar com a efetiva mitigacdo de riscos das
contratagoes.

Ja um fator considerado limitador da pesquisa foi que, se tentou identificar os valores
efetivamente executados e pagos nos contratos terceirizados de vigilancia, limpeza e
transportes da UFPA, para fins de confirmacdo dos valores previstos em orcamento, porém

ndo foi encontrada nenhuma forma de acesso publico a esses dados, de forma discriminada,
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requisitos que interferem na transparéncia publica e, consequentemente, na boa governanca da
instituicao.

Quanto ao instrumento de monitoramento, identificou-se que este deve,
primeiramente, conter os riscos das contratacbes mapeados, além de verificar a pertinéncia,
inclusive com célculo de custos para monitoramento (custo x beneficio). Nos servicos
terceirizados, o sistema de monitoramento deve ter prazos delimitados acerca da correta
fiscalizacdo do contrato (pagamento de terceirizados) para que a Administracdo ndo incorra
em responsabilidades nas relacdes trabalhistas com terceiros.

Além disso, a dissertacdo identificou um rol de critérios a serem implementados para
que o monitoramento de riscos nas aquisicdes seja eficaz. Este rol elencado é exemplificativo
das principais acdes, com base na analise bibliografica e documental obtida, pois foi
considerado que, quando da construcdo efetiva de um instrumento de monitoramento, possam
ser identificados outros critérios e a¢des para o funcionamento do mesmo.

Os critérios de monitoramento, elencados na secdo 7 da dissertacdo, reiteram a
importancia de um instrumento que possa monitorar 0s riscos contratuais, de um plano de
acao efetivo com medidas de mitigacdo desses riscos, da emissdo de relatorios periddicos que
possam demonstrar um panorama acerca da situacdo dos contratos, além do mais abordam a
necessidade de normatizacgao da gestdo de riscos contratual.

Considerando a complexidade da temaética, é essencial o desenvolvimento de novos
estudos que tratem acerca de diferentes aspectos da gestdo de riscos. Assim, sugere-se como
tema para pesquisas futuras: mapeamento de riscos implementado em diferentes unidades da
UFPA; e desenvolvimento de indicadores de riscos em unidades especificas da UFPA.

Conclui-se que, apesar de a analise ter sido feita na Universidade Federal do Para, os
critérios a serem implementados para 0 monitoramento efetivo de riscos em contratos podem
ser utilizados por qualquer outra instituicdo pablica que tenha interesse em fazer uso da
pesquisa, fazendo as adaptagdes que considerar necessarias.

Ressalva-se, ainda, que apesar da analise dos critérios para 0 monitoramento de riscos
nas contratacfes ter tomado como base os contratos de vigilancia, limpeza e transporte de
pessoas, foi observada, durante a analise, semelhancas com outros contratos, o0 que possibilita
que os critérios possam ser utilizados em outras espécies contratuais, adaptado as

peculiaridades de cada um.
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