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1 Introducgao

O objetivo geral deste artigo é analisar a relacdo dos valores
organizacionais e da inovagao a partir de instrumentos de governanca
— Plano de Contrata¢des Anual (PCA) e Plano de Logistica Sustentavel
(PLS) — recomendados pelo Tribunal de Contas da Uniao, com o de-
sempenho do processo das compras e contratagdes publicas. O locus
adotado sera a Camara dos Deputados, 6rgao do Poder Legislativo
federal, detentor de destaque no cendrio brasileiro das licitagdes, em de-
corréncia do montante financeiro despendido e da variedade qualitativa
dos objetos de seus certames. O marco tedrico abordara os conceitos de
desempenho, valores organizacionais e inovacao em servigos.

As compras publicas constituem-se em um dos dominios
mais sensiveis e relevantes da atividade logistica que movimenta a
Administracdo Publica. A contar da década de 1990, houve uma evo-
lugdo no que concerne as compras e contratagdes publicas, passando
sua concepg¢ao de um conjunto de atos operacionais a uma ferramenta
estratégica, de modo a “aprimorar a eficiéncia em organizagdes pu-
blicas, regular mercados e promover o desenvolvimento sustentavel”
(OCDE, 2012, p. 5).
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Além de seu valor estratégico, o processo de compras publicas
mobiliza e influencia toda a organizagao e o ciclo socioecondmico, haja
vista o poder de compra dos estados (TERRA, 2018). Estima-se que o
mercado global de compras governamentais movimente US$4,4 trilhdes
por ano (MERKLEY; BALDWIN, 2016). O governo federal brasileiro
gasta, em média, 5% do PIB na compra de bens e servicos. Quando se
incluem nos calculos as despesas efetuadas por estados, municipios e
estatais, o percentual chega proximo a 15% do PIB ou R$900 bilhoes
(BANCO MUNDIAL, 2017; RIBEIRO; INACIO; TORTATO; LI, 2018).
Constata-se, a partir desse cendrio, que as licitagdes publicas assumem
lugar de destaque como ferramenta de fomento a determinadas
politicas publicas pelo Estado, bem como um instrumento propulsor
do desenvolvimento e da geragao de empregos (PI1O et al., 2018).

Nesse bojo é que se insere o tema governanca de aquisi¢oes
para o servigo publico, escopo utilizado pelo TCU, com vistas a exarar
diversas recomendagoes, bem como estabelecer jurisprudéncias com
efeitos nos processos de compras e contratagdes publicas. A necessidade
de se aperfeicoarem continuamente os sistemas de governanca e de
gestao das aquisi¢des no setor publico decorre da sua forte relagao com
a geragao de resultados para a sociedade e da elevada materialidade
dos gastos associados (TCU, 2015).

Assim, busca-se focar este trabalho no desempenho do processo
de aquisigao de bens e contratagao de servigos pelo setor publico a
partir do PCA e do PLS, considerando-os como inovagdes em servicos,
permitindo se conceber o procedimento licitatério como um servigo
prestado a determinado cliente — por exemplo, servidores publicos ou
cidaddos —, congregando-se caracteristicas internas e externas do rito
de compra e contratagao.

Dessa forma, a busca de um melhor desempenho das compras
e contratagdes publicas ndo pode prescindir da andlise da inovagao
nas licitagdes, haja vista a intima relagdo entre tais construtos. Muitos
estudos demonstraram o efeito positivo da inovagao no desempenho
(CLERCQ; THONGPAPANL; DIMOV, 2011; GALVEZ; GARCIA, 2012,
entre outros). A teoria e a pesquisa empirica sugerem uma relagao
positiva entre inovagdo e desempenho organizacional. A inovacao,
no estudo em tela, é entendida como passivel de “ter um impacto
importante sobre o desempenho”, podendo “melhorar a qualidade
e a eficiéncia do trabalho, acentuar a troca de informacdes e refinar
a capacidade organizacional de aprender e utilizar conhecimentos e
tecnologias” (OCDE, 2005, p. 17).



FABIANE DOURADO
DESEMPENHO EM PROCESSOS DE COMPRAS E CONTRATAGOES PUBLICAS...

Este artigo, ainda, partilha da analise recorrente na literatura de
que a cultura organizacional é fator critico ao desempenho (CAMERON;
QUINN, 2005). Analogamente ao observado nos estudos voltados as or-
ganizagdes privadas, a cultura organizacional, definida como os valores,
crengas e suposigdes ocultas que os membros de uma organizagao tém
em comum (EREZ; MIRON; NAVEH, 2014), é reconhecida como um
fator de destaque no que diz respeito ao desempenho no setor ptiblico
(KOTTER; HESKETT, 1992). Ja valores constituem o ntcleo de uma
cultura, definidos como “a tendéncia para se preferir um certo estado
de coisas face a outro” (HOFSTEDE, 2003, p. 23).

O presente texto aborda o desempenho dos processos de com-
pra e contratagao publica a partir dos valores organizacionais que os
permeia. Para tanto, parte-se do pressuposto de que os valores orga-
nizacionais indicam os modos de resolver problemas e sao um dos
fundamentos das praticas de uma organizagao e, consequentemente,
dos resultados obtidos (DENISON, 1997), tendo, portanto, uma possivel
influéncia, indireta e direta, desses valores no desempenho.

Em face do exposto, torna-se pertinente analisar a relagdo que
tem a cultura, em termos de valores organizacionais, com a variavel
inovacgao, servindo-se da posicao de Naranjo, Jiménez e Sanz (2016),
0s quais demonstram que a cultura pode fomentar a inovacao, assim
como o desempenho da empresa, bem como a inovagao pode mediar a
relacao entre certos tipos de culturas organizacionais e o desempenho
organizacional.

Em apertada sintese, a jurisprudéncia da Corte Federal de Contas,
que se consolida ao longo do tempo, permite a identificacao de instru-
mentos que subjazem a governanga das compras e das contratagdes
publicas, tais como o Plano Anual de Compras e Plano de Logistica
Sustentavel, considerados como inovagao top down, os quais devem ser
implementados pelos érgaos e entidades ptblicos.

Sendo assim, o panorama que se apresenta € o de difusao das
recomendagdes em pauta, com a consequente sensibilizacao de érgaos
e entidades no intuito de implantacdo das novas praticas. A inovagao
proposta pela Corte Federal de Contas demandou a edigdo de normas,
o desenvolvimento de novas funcionalidades tecnolodgicas e custos
intensivos de capacitacdo, bem como alterou a ldgica de trabalho das
organizagOes. Nada obstante, tais orienta¢des implicaram em lacuna de
conhecimento acerca da relagao entre as recomendagdes propostas e os
efeitos em termos do desempenho no processo de aquisi¢des publicas.
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Ante o exposto, justificou-se o interesse em entender como se dd
a relagdo entre os valores organizacionais, os instrumentos de governanca
recomendados pelo Tribunal de Contas da Unido e o desempenho do processo
de compras e contratagdes piblicas.

2 Valores e valores organizacionais

Valores sao usados para caracterizar grupos culturais, sociedades
e individuos, rastrear mudancas ao longo do tempo e explicar as bases
motivacionais de atitudes e comportamentos (SCHWARTZ, 2012).
As formas como as institui¢des sociais — por exemplo, a familia, a
educacao, os sistemas econdmicos, politicos e religiosos — funcionam,
seus objetivos e seus modos de operagao, expressam prioridades de
valores culturais (SCHWARTZ, 1999).

Deslocando para a seara organizacional, toda empresa cria sua
propria cultura, seu proprio clima de trabalho, com crengas, tradigdes,
usos, rituais, rotinas, normas, valores e tabus proprios. Na concepgao de
Katz e Khan (1976), os valores, juntamente com os papéis e as normas,
constam entre os principais componentes de uma organizacao, pois
definem e orientam o funcionamento de uma empresa.

Os valores sado percebidos pelos membros da organizacdo com
clara fungdo de integragao organizacional (TAMAYO; BORGES, 2006)
e tétm um longo alcance e uma grande extensao de influéncia sobre
0s processos criticos e caracteristicos nas organizagdes (BOURNE;
JENKINS, 2013). Implicam necessariamente uma preferéncia, uma
distingao entre o importante e o secundério, entre o que tem valor e
0 que nao tem. Assim, a esséncia dos valores organizacionais parece
ser a de permitir a sua hierarquizagao (TAMAYO, 1996). Contudo, os
valores organizacionais podem mudar espontaneamente de acordo com
a evolucgao da empresa e/ou da cultura da sociedade da qual faz parte,
com vistas a melhorar o clima organizacional, transformar a cultura da
empresa, aumentar a produtividade etc. (TAMAYO, 1996).

Os valores organizacionais podem ser estudados a partir de trés
dimensoes bipolares com vistas a apresentar as alternativas de resposta
das organizagdes, quais sejam: (1) autonomia versus conservadorismo,
(2) hierarquia versus igualitarismo e (3) dominio versus harmonia
(TAMAYO et al., 2000). O autor salienta que as opgoes feitas pela
organizagao implicam a valorizagao de determinadas formas de pensar,
agir e de sentir que constituem os valores organizacionais.



FABIANE DOURADO ‘ 207
DESEMPENHO EM PROCESSOS DE COMPRAS E CONTRATAGOES PUBLICAS...

A primeira dimensao, autonomia versus conservacao, trata da
conciliagao entre os interesses do individuo e da organiza¢ao, num
continuo definido pelo individualismo e coletivismo. Se a énfase recai
sobre o polo de autonomia, essas organizagdes sdo reconhecidas por
valorizarem a inovagao, a criatividade, bem como a promocgao de
mudangas e originais formas de agir, pensar, produzir e trabalhar. No
extremo oposto dessa dimensao, enfatiza-se a manutencao do status
quo, com paralisagdo de comportamentos de individuos que possam
perturbar as normas e as tradi¢des da empresa.

A segunda dimensao refere-se a hierarquia versus o igualitarismo
e relaciona-se ao problema da estrutura assumida pela organizacao.
Organizagdes que privilegiam a hierarquia buscam assegurar o compro-
metimento dos membros com sua missao, enfatizam autoridade, poder
social, influéncia, fiscalizagao e controle. O polo oposto, a dimensao do
igualitarismo, salienta o bem-estar dos membros da organizacado, de
forma geral; a gestdo se da, prioritariamente, por consenso.

A terceira dimensao trata das relagdes entre harmonia versus do-
minio, representando a relagdo entre a organizacao e o ambiente fisico
e social em que se insere. No primeiro polo, concernente a harmonia,
enfatiza a coesdo com a natureza e a integracdo interorganizacional.
No polo oposto, tem-se o dominio, representado por uma relagao de-
sequilibrada com o meio ambiente.

2.1 Valores organizacionais e o setor publico

Segundo Wal et al., (2008), existe aparentemente um consenso
na literatura na area da Administragdo Publica que sustenta que os
valores organizacionais relativos ao setor publico tém uma composicao
distinta daquela dos valores do setor privado. Referidos autores, em
uma pesquisa empirica comparativa com 382 gestores de uma varieda-
de de organizagdes do setor publico e privado na Holanda, chegaram
aos seguintes valores publicos: a “responsabilizacao” — “agir de boa
vontade para justificar e explicar agdes para os stakeholders relevantes”
— como valor mais importante na tomada de decisao do setor publico,

VAT a7 Va7

seguido por “legalidade”, “incorruptibilidade”, “expertise”, “confiabili-
dade”, “eficacia”, “imparcialidade”, “obediéncia”, “autorrealizacao” e
“proficabilidade”, sendo os dois tltimos valores relativamente menos
importantes do setor publico, mas relevantes ao setor privado.
Extrai-se dos fatos que os valores organizacionais sao elementos

comuns a cultura de qualquer organizagao ou setor de atividade, ou
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mesmo de profissionais cuja maneira de estar, sentir e agir, isto ¢, de
proceder é idéntica.

Em face do exposto, entende-se que conhecer a real percepgao que
os colaboradores tém sobre os valores organizacionais é fundamental
para que a organizagdo elabore estratégias para o desenvolvimento
e a manutencao de um ambiente de trabalho que possa propiciar o
desenvolvimento das pessoas e dos processos nas organizagoes. Isso
porque os valores organizacionais influenciam o comportamento dos
colaboradores da organizagao, atuando como elementos integradores
compartilhados por eles (OLIVEIRA; TAMAYO, 2004). De acordo com
Francis e Woodcock (2008), os valores organizacionais sao significativos
porque nao sé nos dizem o que € e ndo é importante, como também
fundamentam o comportamento das pessoas e moldam as a¢des de
diversas formas.

Assim, se a tematica dos valores organizacionais revela-se
importante, também a forma como eles sdo encarados nas diversas
modalidades de governanca publica merece destaque. Com o
surgimento de novos modelos de governanca, bem como a criagao e
implementagao de inovagdes no setor publico, procura-se incutir nos
organismos publicos novas técnicas e instrumentos de gestao. De acordo
com o Relatoério da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Economico (OCDE) em 1998, a reforma da gestao publica tenta
combinar as praticas modernas de gestao com a ldgica da economia,
tentando manter sempre os valores essenciais do servigo publico. Em
vista disto, vé-se a relevancia do presente estudo em buscar e verificar
como se da a relagao dos valores organizacionais, percebidos pelos
colaboradores, com a inovacdo — entendida como os instrumentos de
governanga recomendados pelo TCU — e o desempenho no processo
de compras e contratagdes ptiblicas.

3 Inovagao em servigos no setor publico a partir dos
instrumentos de governanga recomendados pelo TCU

A inovagao vem ganhando cada vez mais espago como tema
estratégico no setor publico MULGAN; ALBURY, 2003). O combate a
desigualdade, o excesso de burocracia, servigos ineficientes — em qua-
lidade ou quantidade —, o combate a corrupc¢ao ou mesmo a mudanga
das expectativas dos cidadaos quanto aos servigos prestados pressionam
por ambientes inovadores.
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Partindo para o contexto organizacional, a inova¢ao da-se sob
a forma do desenvolvimento e da implementacao de novos produtos,
novas tecnologias, novos processos de producao e novos métodos ge-
renciais (TIDD; BESSANT; PAVITT, 1997). Sundbo e Gallouj (1998, p.
4), ao definirem inova¢do como “uma mudanca de negdcio mediante
a adi¢do de um novo elemento ou uma nova combinacao de elemen-
tos antigos”, expdem que mudanga se torna inovagao quando de fato
agrega valor em termos de resolugdo de uma situagao-problema, e as
solugdes e os novos procedimentos sao passiveis de repeti¢ao de forma
sistematica. Do contrario, remanesce como mudanga, ndo al¢ando a
condicao de algo inovador.

A Administracdo Pablica ainda adota arranjos tradicionais, fun-
cionais e departamentalizados, que apresentam rigidez na sua estrutura
decisdria e extremamente normatizada, contrapondo-se ao processo de
compra que deveria ser dindmico, flexivel e se adaptar as mudangas e
inovagdes, inclusive em seu proprio rito. Autores como Ferrer (2015),
por exemplo, destacavam que o arcabougo juridico das compras publi-
cas deveria ser reformulado, mas consideravam que o maior entrave
que afligia a atividade de compras publicas eram as deficiéncias em
termos de governanca e gestao. Nesse aspecto, em abril de 2022, foi
publicada a Lei n°® 14.133/2021, nova plataforma que regulamenta as
compras publicas no Brasil.

As dificuldades da atividade de compras publicas, que, na
maioria das vezes, ndo sao vistas de forma estratégica e, dessa forma,
acabam nao participando ou sendo levadas em considera¢do na tomada
de decisao (FERRER, 2015), a primeira vista, podem ter sido amenizadas
pela publicacdo da nova lei. No entanto, tal limitagao, bem como a
lacuna de visdo estratégica sobre as compras publicas, que acabava
reprimindo sua atuac¢do e deixando de considerar outras possibilidades
de solugao de determinada demanda, como, por exemplo, a realizagao
de: credenciamento, compras compartilhadas, convénios, concessao,
permissao de uso, registro de pregos, autorizacao de uso, cessao
patrimonial de um bem, remanejamento entre almoxarifados, PPP
ou outra forma de parceira, entre outras possibilidades; em que pese
previstas em lei, ainda podem remanescer.

Koch e Hauknes (2005, p. 9), ao reconhecerem as especificidades
do setor publico, definem inovac¢ao no primeiro setor como a “imple-
mentagao ou desempenho de uma nova forma especifica ou repertdrio
de acao social, implementada deliberadamente por uma entidade no
contexto dos objetivos e funcionalidades de suas atividades”. Outra
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defini¢ao de inovacao no setor publico citada de forma recorrente na
literatura € a elaborada por Mulgan e Albury (2003, p. 3), referindo-se
a “criagao e implementacao de novos processos, produtos, servicos e
métodos de entrega, que resultam em significativas melhorias na efici-
éncia, eficacia ou qualidade dos resultados”. Nesses lindes, tem-se que
as inovagoes podem melhorar a eficiéncia organizacional; proporcionar
maior qualidade e servigos mais oportunos para os cidadaos; reduzir
custos de transagao de negocios; e fornecer novos métodos de opera-
¢ao. Trata-se de encontrar solugdes criativas ou inéditas a problemas
e a necessidades de interesse publico, incluindo novos servigos, novas
conformacgOes organizacionais e otimizacao de processos (CURRIE;
HUMPHREYS; UCBASARAN; MCMANUS, 2008).

A inovacao na seara governamental da-se precipuamente por
meio de melhoramentos incrementais, sendo responsaveis pela parcela
majoritaria do crescimento das organizagdes. Ademais, € usualmente
tida como de fluxo top down — de cima para baixo —, conforme tipologia
de Koch e Hauknes (2005), realgada por Hollanders et al. (2013). Nesse
sentido, corrobora Fenili (2018) ao declarar, no que tange a governanca
em compras e contratagdes publicas no Brasil, que a inovagao afeta a
implantagdo de novas diretrizes e politicas da-se em conformidade
com fluxo top down, sendo o principal empreendedor — ou o agente de
mudanga — a Corte Federal de Contas devido a sua atuagao na confor-
macao dejurisprudéncia sobre a tematica. Assim, o fluxo de inovagao fop
down entdo criado visa institucionalizar novas praticas de governanga,
e aos Orgaos e entidades publicos, por sua vez, cabe a adaptagao de
seus processos de compras e contratagdes.

O TCU, por intermédio de recorrente jurisprudéncia, define
governanga em aquisi¢des como “o conjunto de mecanismos de lide-
ranga, estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar
e monitorar a atuagao da gestao das aquisi¢des, com objetivo de que
as aquisi¢des agreguem valor ao negdcio da organiza¢ao, com riscos
aceitaveis” (TCU, 2014).

De forma mais detalhada, a governanca das aquisi¢des tem por
objetivo: (a) alinhar as politicas e estratégias de gestdo das aquisi¢des
as prioridades do negdcio da organizagao em prol de resultados;
(ii) assegurar a utilizagao eficiente de recursos; (iii) otimizar a
disponibilidade e o desempenho dos objetos adquiridos; (iv) mitigar
riscos nas aquisigoes; (iv) auxiliar a tomada de decisdo sobre aquisigoes;
e (v) assegurar o cumprimento dos papéis e das responsabilidades e a
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transparéncia dos resultados na funcao aquisi¢ao (Acordao n®2.622/2015
—TCU - Plenario).

Importante levantamento realizado pela Corte de Contas resultou
no Acoérdao n® 2.622/2015 — TCU - Plenario, o qual trouxe uma série
de recomendagdes com o objetivo de induzir melhorias na governanca
e, por conseguinte, no desempenho da Administracao Pablica, mais
especificamente nas aquisi¢des e contratagdes.

As instrugdes no campo das aquisi¢des, muitas vezes sem padro-
nizagdo e antes reduzidas a comandos legais e praticas incipientes de
gestao, evidenciaram-se lugar comum na Administrac¢ao Publica, con-
soante auditorias capitaneadas pelo Tribunal de Contas da Uniao. Tais
auditorias culminaram na proposi¢ao de instrumentos de governanga,
a partir da qual 6rgaos e entidades publicos vém envidando esforgos
de implementagao, consubstanciando inovagao, em estrita harmonia
com sua acep¢ao tedrica.

Este trabalho tem como foco de pesquisa o Plano Anual de
Compras e o Plano de Logistica Sustentavel, por serem as recomendagdes
mais recorrentes no bojo dos acérdaos exarados pelo TCU, sendo, em
razao disso, as mais implementadas no ambito das organizagdes. Nesse
sentindo, discorre-se, a seguir, de forma sintética, sobre cada um deles.

3.1 Plano de Contratacoes Anual

Diferentes auditorias culminaram em um apanhado de acdrdaos,’
dos quais se destaca a unanimidade de apontar o desenvolvimento
de um plano anual de compras como trago basilar a consecucdo da
almejada governanca em aquisigdes. A falta de planejamento teve
papel de destaque por responder por estigmas como fracionamento
de despesas, compras emergenciais desnecessdrias, ma caracterizagao
do objeto, execugao financeira insatisfatoria etc.

Com fundamento na citada avali¢ao, o TCU exarou a seguinte
recomendagao, no bojo do Acérdao n® 2.622/2015 — TCU - Plenério:
realizar planejamento das aquisi¢oes, materializando o resultado em
um plano anual de aquisi¢des. As recomendagdes do TCU, no que diz
respeito ao plano de compras e contratagdes, deram-se exatamente
como segue:

! Em rol nao exaustivo: Acordaos n®2.328/15, 2.622/15, 2.743/15, 2.749/15, 2.831/15, 1.414/16,
2.352/16, 2.453/16, todos Plenario — TCU.
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Execute processo de planejamento das aquisi¢des, contemplando, pelo
menos:

e Elaboragao, com participagao de representantes dos diversos se-
tores da organizagao, de um documento que materialize o plano de
aquisigdes, contendo, para cada contratacao pretendida, informagdes
como: descrigao do objeto, quantidade estimada para a contratacao,
valor estimado, identificagao do requisitante, justificativa da neces-
sidade, periodo estimado para aquisi¢ao (e.g., més), programa/a¢ao
suportado (a) pela aquisigao, e objetivo (s) estratégico (s) apoiado
(s) pela aquisigao;

e Aprovacao do plano de aquisi¢des pela mais alta autoridade da
organizagao ou pelo Comité gestor de Aquisi¢des, quando este pos-
suir fungdo deliberativa;

e Divulgacao do plano de aquisi¢cdes na Internet.

Nesse escopo, reforgando comandos do TCU, foram publicadas
instru¢des normativas do Ministério da Economia dispondo sobre o
assunto. Com o advento do novo arcabougo legal, a tematica foi incluida
na nova de licitagdes, a qual dispde que os érgdos poderdo, na forma de
regulamento, elaborar plano de contratacdes anual, com o objetivo de raciona-
lizar as contratacoes dos drgdos e entidades sob sua competéncia, garantir o
alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboragdo das
respectivas leis or¢amentdrias.

E nesse intento que se insere o PCA, que se trata de esforco de
inovagao disruptiva, que visa a ndo s6 trazer significativas vantagens
em termos de gestao interna das aquisi¢des e contratagdes, mas também,
numa visao mais ampla, alinhar as organizac¢des do setor puiblico em
uma direcao estratégica, de aprimoramento e fortalecimento da gover-
nanga, aspirando a melhor atender os interesses do cidaddo. Assim,
vislumbram-se os seguintes avang¢os na implementacao e execugao de
um plano anual de contratagdes: subsidio ao orcamento, articulagao
com o or¢amento, vinculagdo ao planejamento estratégico do orgao,
transparéncia, sinalizagdo para o mercado fornecedor, economia de
escala/compras compartilhadas, producao de informagdes gerenciais,
acompanhamento de prazos e distribuicao da forca de trabalho.

3.2 Plano de Logistica Sustentavel (PLS)

Repetindo disposigao constante dano art. 32 da Lein® 8.666/1993,
a nova lei repisou o objetivo das licitagdes ptiblicas no que toca ao
incentivo ao desenvolvimento nacional sustentdvel. Assim, por
ostensiva imposicao legal, deve a Administragao realizar licitagdes
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sustentaveis, aqui consideradas aquelas “que exigirao das contratadas
o atendimento de critérios ambientais, sociais e econOmicos, tendo
como fim o desenvolvimento da sociedade em seu sentido amplo e
a preservacao de um meio ambiente equilibrado” (BITTENCOURT,
2014, p. 48) como forma de implementar contratos administrativos
com clausulas de sustentabilidade de cunho ambiental, econdomico,
social e cultural.

Dessa forma, devido a caréncia de efetivas rotinas de susten-
tabilidade, apenas casos isolados de sucesso, a Corte de Contas vem
exarando comandos jurisprudenciais no seguinte sentido (Acordao
n? 1.752/2011 — Acérdao n? 1.056/2017 — TCU - Plenério, Decreto n®
7.746/2012):

e Elabore e aprove um Plano de Gestao de Logistica Sustentavel, isto
¢, um plano, contendo objetivos e responsabilidades definidas, a¢des,
metas, prazos de execugao e mecanismos de monitoramento e avalia¢do,
que permite a organizacdo estabelecer praticas de sustentabilidade e
racionalizacdo de gastos e processos;

e Publique no seu sitio na internet o Plano de Gestao de Logistica
Sustentavel aprovado;

e Estabeleca mecanismos de monitoramento para acompanhar a exe-
cugao do Plano de Gestao de Logistica Sustentavel;

O Plano de Logistica Sustentavel é um instrumento de planeja-
mento com objetivos e responsabilidades definidas, em que sao iden-
tificados a¢des, metas, prazos de execugao e formas de monitoramento
e avaliagdo, que possibilitam a institui¢do estabelecer e acompanhar
praticas de sustentabilidade e racionalizagao de gastos e processos
(BANCO CENTRAL, 2015).

Nessa visao, o objetivo das compras publicas transcende o mero
suprimento célere, econdmico e com qualidade e passa a ser instrumento
de politica publica, de modo que o uso adequado dos recursos pode
indicar, direta ou indiretamente, maior ganho social e ambiental, quer
seja devido a possiblidade de geracdo de novos empregos, ao uso
racional dos recursos naturais ou a melhoria da qualidade de vida da
populacao (FENILI, 2018).

4 Desempenho com foco em organizagdes publicas

Gavrea, Ilies e Stegerean (2011) postulam que desempenho
continuo é o foco de qualquer organizacao, sendo uma das variaveis
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mais importantes na pesquisa gerencial e, possivelmente, o indicador
mais importante do desempenho organizacional.

Desempenho organizacional, por sua vez, é um fendmeno
complexo e multifacetado, que escapa a uma concepgao simplista
(CARNEIRO; FERREIRA; ROCHA; HEMALIS, 2005). A natureza mul-
tidimensional do conceito de desempenho deve ser compreendida
e devidamente considerada para evitar o uso de medidas de pouca
cobertura em relagao a amplitude e profundidade do construto. De
forma geral, segundo Carneiro et al. (2005), ndo é possivel descrever
o sucesso de uma empresa, de uma divisdo de um projeto ou de um
processo, fazendo-se uso simplesmente de uma tinica métrica. Diversas
perspectivas deverao ser consideradas para se avaliar se o sucesso foi
ou nao alcancado.

Sob o enfoque de servigos publicos, 0 desempenho organizacional
¢ visto como resultante de fatores organizacionais, considerando a
percepcao das partes interessadas da organizagao, tais como: cidadaos,
governo, empregados, sociedade e fornecedores (GESPUBLICA, 2008).

Consoante Fenili (2016), ante a auséncia de objetivos em termos
de lucro ou de participagdo no mercado — com a excegao de algumas
entidades publicas de natureza privada —, a forma de considerar o
desempenho em organizagdes publicas difere, em sua raiz, daquela
aplicada ao ambito privado. No entanto, atualmente, ganha cada vez
mais destaque a discussao sobre os parametros de funcionamento da
Administragao Publica, suas praticas administrativas e de gestao.

Sendo assim, em que pese a diferenca entre o primeiro e o se-
gundo setores, vale ressaltar que, a partir do final do século passado,
diversas administragdes publicas ao redor do mundo protagonizaram
reformas em seus modelos de gestdo visando migrar de praticas
disfuncionalmente burocraticas ao que passou a ser chamado de es-
tado gerencial (CLARKE; NEWMAN, 1997). Tal discussao originou a
Reforma Administrativa no Brasil em meados da década de 1990, que
imprimiu novos contornos a administragao do setor publico, introdu-
zindo caracteristicas da denominada Administragao Publica gerencial,
em um movimento denominado New Public Management (NPM) ou
Nova Gestao Publica (NGP). Segundo esse movimento reformista,
a administracdo deve pautar suas atividades no ideal de busca pela
eficiéncia administrativa.

Por fim, Behn (2003, p. 588) sugere sete razdes para a medigao
do desempenho no setor publico: (i) avaliar o desempenho da agéncia
governamental; (ii) controlar como os gestores puiblicos podem orientar
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seus subordinados na direcao certa, de modo a garantir um excelente
desempenho; (iii) orcamentar os programas, pessoas ou projetos para
0s quais o governo deveria gastar o dinheiro publico; (iv) motivar,
ou seja, como os gestores publicos podem motivar os funciondrios
de linha, gerentes de nivel médio, colaboradores, partes interessadas
e cidadaos para contribuir com a evolu¢ao do desempenho; (v)
enaltecer as realizagdes dignas de importante ritual organizacional de
celebrar o sucesso; (vi) aprender porque algo esta funcionando ou nao
trabalhando; (vii) melhorar, em outras palavras, o que exatamente deve
ser feito de forma diferente para melhorar o desempenho.

Assim sendo, boa medi¢do de desempenho é um componente
crucial de melhoria e planejamento, monitoramento e controle, compa-
ragao e benchmarking e também garante a responsabilidade democratica
(MATEL MATEI; LAZAR, 2016).

4.1 Dimensoes de desempenho no processo de compras e
contratagOes publicas a partir do PCA e do PLS

Conforme visto, a governanca em aquisi¢des publicas tem por
objetivo assegurar a utilizacao eficiente de recursos e otimizar a dis-
ponibilidade e o desempenho dos objetos adquiridos e dos servigos
contratados pela Administracao Publica. Sua esséncia é orientar as or-
ganizagOes, por meio da alta administracao, a estabelecer formalmente
mecanismos para acompanhar o desempenho da gestao das aquisi¢oes
(Acdérdaon®2.622/2015), tendo em vista nao ser possivel prever a gestao
no setor publico sem o devido respeito a busca do desempenho.

A principio, identificam-se a qualidade do objeto, o prego e a
celeridade do rito como dimensdes de desempenho em processos de
aquisicao de bens e contratagao de servigos pelo setor ptiblico (FENILI,
2016). No entanto, o processo de aplicagao concreta da lei foi produzindo
uma depuracao legislativa, e seu cumprimento vem gerando uma
superacao da tradi¢ao formalista classicamente relacionada a disciplina
da licitacdo e permitindo mudancas na sua interpretacgao, especialmente
pela atuagao jurisprudencial e pela postura dos tribunais de contas
(JUSTEN FILHO, 2010). Nesse sentido, o gestor ptblico atua conforme
as diferentes interpretacdes jurisprudenciais, em outras palavras, a
aplicacao da lei pelo gestor publico esta sujeita a alteragdes ao longo
do tempo em fung¢ao das mudangas de intepretacoes legais, bem como
da insercao da governanga nos processos de aquisi¢oes publicas.
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Nesse aspecto, outras dimensdes de desempenho do processo
de aquisi¢des merecem ser analisadas. Em relacdo ao planejamento
das aquisi¢des, relevante se faz a énfase aos processos internos de
dimensionamento das demandas, de sua adequada caracterizagao e
do planejamento dos trabalhos em compras, de forma a maximizar a
eficiéncia no atendimento aos clientes internos, que sao as areas fina-
listicas de cada instituigao, responsaveis diretamente pela manutengao
da organizacao, bem como pela implementagao de politicas publicas
de atendimento aos cidadaos. Nesse contexto, destaca-se a implemen-
tacdo de um plano anual de compras como traco elementar ao éxito da
almejada governanca em aquisi¢des, com vistas a estruturar o trabalho
de compras ao longo de cada exercicio financeiro, bem como para o
monitoramento dos resultados obtidos nos processos.

Consoante Acdérdao n® 2.341/2016 — TCU - Plenario, o plane-
jamento das contrata¢des traz diversos beneficios as organizagdes
publicas, dentre eles: (a) facilitacdo das compras conjuntas; (b) uso
mais eficiente e eficaz dos recursos orcamentarios; e, (c) caso o plano
seja aprovado por um comité que represente os diversos setores da
organizacao, redugao do risco de que as contragdes atendam apenas a
setores individualmente e ndo a organiza¢do como um todo, consequen-
temente maior alinhamento da fun¢ao contratagdes com os objetivos
estratégicos estabelecidos.

Somado a tais aspectos, o plano de contratagdes também possi-
bilita mapear e distribuir os processos e esforgos do setor de compras
ao longo do exercicio financeiro; outrossim, em atendimento ao art. 12,
§1°, da Lei n°® 14.133/2021, determina a divulgacao e manutencao do
PCA ao publico em sitio eletronico oficial, além da obrigatoriedade de
observardo ente federativo na realizacdo de licitacOes e na execucao
dos contratos, de forma a introduzir a transparéncia ainda na fase de
planejamento das demandas do 6rgao ou entidade puiblica. Por fim,
deve haver acompanhamento concomitante da execugao do que foi
planejado para ajustes, caso sejam necessarios, e para garantir o seu
cumprimento.

Nessa visao, quanto as medidas de planejamento, o objetivo das
compras e contrata¢des publicas transcende o mero suprimento célere,
econdmico e com qualidade (FENILI, 2016), passando a abarcar outros
quesitos, tais como: economia de escala, incremento de compras com-
partilhadas, atendimento as demandas no prazo solicitado pelo cliente,
independentemente dos intersticios de instrugao processual; transpa-
réncia; tomada de decisao de forma sistémica; execugao homogénea do
orcamento e distribuicao da forga de trabalho ao longo do exercicio.
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No que concerne a medidas afetas a sustentabilidade nas com-
pras, o Acérdado n® 1.056/2017 — TCU - Plendrio trouxe uma série de
recomendagdes relativas a necessaria aplicagao do caput do art. 3° da
Lein®8.666, podendo ser extensivel ao inciso IV, art. 11, da Lei n®14.133,
no que se refere ao desenvolvimento nacional sustentavel. Dentre tais
determinacgdes, exige-se a implantagao do instrumento do Plano de
Gestao de Logistica Sustentavel (PGLS ou simplesmente PLS), o qual
se reveste de grande importancia por ser a ferramenta de planejamen-
to a ser elaborada por todas as institui¢oes da Administracao Pablica
federal em que sao definidas as agdes de promogao da sustentabilidade
e respectivas metas, com seus prazos de execugao e mecanismos de
monitoramento e avaliagao (Acérdao n® 1.056/2017 — TCU - Plenario).

Esse aspecto traz para o processo de compras e contratagdes mais
uma vertente da dimensao de desempenho, que € verificar a observancia
a critérios de sustentabilidade. Nesse prisma, se uma compra alcanga
bom desempenho em termos de preco, qualidade, celeridade, transpa-
réncia ou mesmo nas medidas relacionadas ao planejamento, mas as
custas do meio ambiente ou dos beneficios econdmicos ou sociais da
sociedade, seus objetivos e resultados nao serao atingidos de maneira
equilibrada. Dessa forma, outra dimensao de desempenho que deve
ser avaliada € quanto ao atendimento aos critérios de sustentabilidade.

Desse modo, como se verifica, nenhuma medida individual
conseguira capturar toda a riqueza e complexidade do fendmeno de
desempenho (CARNEIRO et al., 2005). A independéncia conceitual entre
os diferentes tipos de medidas ndo significa que nao haja correlagao
entre elas, ja que, de alguma forma, todas se referem a mesma situagao,
ainda que de angulos diferentes. Tal ldgica se aplica ao processo de
compras e contratagdes, haja vista ser um processo transversal, que
permeia diversas unidades dos 6rgaos ou entidades publicas, sendo
que seu resultado tem efeito em diferentes stakeholders.

5 Pesquisa empirica (DOURADO, 2020)

Vistos os aspectos tedricos, segue-se ao estudo empirico deste
artigo. Foi realizada uma pesquisa no ambito da Camara dos Deputados,
orgao do Poder Legislativo federal brasileiro, cujo processo em estudo
guarda caracteristicas singulares, tais como o significativo nimero de
processos de compra/contratacao por periodo, o montante despendido e
a variedade de bens e servigos pleiteados por esses processos. O objetivo
geral foi identificar e analisar a relagdo entre os valores organizacionais,
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os instrumentos de governanca recomendados pelo Tribunal de Contas
da Unido - entendidos como inovagao fop down — e o desempenho do
processo de compras e contratagdes publicas. Respeitou-se todo o
rigor metodoldgico. E para andlise dos dados foram utilizadas técnicas
estatisticas.

Haja vista ser o processo de compras e contratagdes transversal
permeando toda a organizacao, todos os servidores e colaboradores
que, de alguma forma, atuam em alguma etapa do processo foram
envolvidos no bojo desta pesquisa. Ha que se ressaltar, no entanto, que o
maior nimero da amostra estava concentrado em areas administrativas
e juridicas do 6rgao, principalmente aquelas que tratam de compras
publicas, em qualquer nivel (operacional, tatico ou estratégico). Nesse
aspecto, a pesquisa envolveu servidores de todos os niveis hierarquicos,
0 que trouxe maior riqueza aos resultados do estudo.

Em sintese, a pesquisa sobre os valores organizacionais con-
duzidas no ambito do processo de compras e contratagdes publicas
baseou-se em seis tipos motivacionais (dominio, harmonia, hierarquia,
igualitarismo, conservadorismo e autonomia), divididos em trés dimen-
soes bipolares (autonomia x conservadorismo, hierarquia x igualita-
rismo, dominio x harmonia). Tanto a inovagao em servigos quanto as
dimensodes de desempenho do processo de compras e contratacgoes se
deram por meio dos instrumentos de governanga recomendados pela
Corte de Contas, PCA e PLS.

6 Resultados

Nesta parte final do artigo, sintetizam-se os achados das percep-
¢Oes conceituais e relacionais entre valores, inovagao e desempenho
do processo de compras/contratagdes publicas. Registram-se, apds, as
contribui¢des da pesquisa e, por fim, se propde um novo estudo.

6.1 Valores organizacionais

De forma geral, os valores organizacionais mais estimados pela
Camara dos Deputados, no juizo dos respondentes, sao relativos as
dimensdes conservadorismo, hierarquia e harmonia, sendo, portanto,
uma organizagao que tende a enfatizar: i) a manutengao do status quo e a
restricao de agdes que possam prejudicar as tradigoes; ii) a legitimidade
da distribuigao desigual de poder, papéis e recursos; e iii) a adaptagao
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harmoénica ao ambiente, de respeito as leis e a sociedade (PORTO;
FERREIRA, 2016).

Na dimensao “autonomia”, os respondentes tenderam a perceber
que os valores relacionados a aspectos de desenvolvimento individual,
de persecucao pela inovacao, de reconhecimento por um comporta-
mento empreendedor sdo de importancia mediana na organizagao.

6.1.1 Resumos descritivos relativos as dimensodes de
valores organizacionais

Dados descritivos alusivos aos valores organizacionais, segmen-
tados por dimensdo do construto:

Item Média D.P.

1. Dominio 6,67 1,76
2.Conservadorismo 7,17 1,68
3. Autonomia 6,52 2,01

4. Hierarquia 7,62 1,75

5. Igualitarismo 6,70 1,95
6. Harmonia 7,41 1,88

6.2 Inovacao

Verificou-se que, apds aimplantagao do PCA, existe a percepgao
de que tanto os responsaveis pela instru¢ao do processo de compras
quanto os clientes do processo passaram a realizar o planejamento das
necessidades de compras e aquisi¢des da Camara dos Deputados de
forma satisfatoria, assim como elaborar e analisar estudos técnicos pre-
liminares, bem como houve a implantagao de sistemas informatizados
para apoio a essas tarefas.

Os servidores perceberam que melhorias em regulamentos
internos sobre governanga das compras e contratacgdes e a definigao
de regras de governanga com vistas a execucao dos instrumentos
de governanca implantados (PCA, PLS) dao suporte a inovagao do
servigo prestado pelo processo em estudo, em abordagem top-down,
o que se alinha com a analise de Hollanders et al. (2013), de que os
maiores indutores de inovacao em licitagdes publicas sdo as criagoes
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de leis e regulamentos. Para o caso em tela, sao as recomendagoes de
governanga por meio de acoérdaos do Tribunal de Contas da Unido.
Os respondentes entendem que essa € a faceta que mais influencia
positivamente o desempenho do processo de compras e contratagdes.

Ademais, os respondentes tenderam a concordar que a facilitagao
na producdo de informagdes gerenciais, a maior transparéncia ao
processo e a obtencao de maior economia de escala em razdo do
planejamento das demandas sdo esteios a inovagao do processo.
Contudo, o mesmo nao foi percebido, na mesma intensidade, em relagao
a adogao de critérios de sustentabilidade, critério que ainda carece de
sensibiliza¢do nas instrugdes processuais. Nesse diapasao, Fenili (2018)
coloca que, desde a previsao da promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel como um dos objetivos centrais das licitagdes, progressos
marcantes foram realizados nesse sentido. Nao obstante, o fato é que a
licitagao sustentavel ainda ndo se consolidou como paradigma vigente
das contrata¢des da Administragao Publica.

Por fim, melhorias na instru¢do do processo, elaboracgdo de
estudos técnicos preliminares e a realizacdo do planejamento das
necessidades de compras e aquisi¢oes da Camara dos Deputados de
forma satisfatoria sdo quesitos percebidos pelos respondentes que
aportam a inovacao do processo de compras e contratagdes, mas em
menor escala.

6.3 Desempenho do processo de compras e contratagoes

O desempenho foi analisado sob duas facetas: planejamento e
sustentabilidade. O primeiro, englobando precipuamente as caracteris-
ticas do Plano Anual de Compras, enquanto o segundo, relativo a agdes
de promogao da sustentabilidade e respectivas metas, com seus prazos
de execug¢ado e mecanismos de monitoramento e avaliagao.

No que tange a dimensao planejamento, houve convergéncia
dos respondentes em perceberem que o Plano de Contratagdes Anual
propiciou execugao planejada do orcamento ao longo do exercicio,
aproveitamento mais eficaz dos recursos or¢amentdrios, redugao do
numero de compras repetidas do mesmo objeto ao longo do exercicio e
distribui¢ao planejada da forga de trabalho ao longo do exercicio. Nao
tendo havido na mesma propor¢ao, contudo, na visao dos servidores e
funcionarios, impacto na celeridade do processo, mais especificamente,
no atendimento das demandas de compras e contratagdes dentro do
prazo.
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Quanto a sustentabilidade, os respondentes concordam que
0s materiais e servigos atendem a critérios de sustentabilidade, mas
que ainda carecem de observancia as metas do Plano de Logistica
Sustentavel, denotando ser esse ainda um paradigma em evolugao, mas
nao vigente (FENILIL 2015). Por um lado, hd uma ampla aceitacao acerca
da insercao de critérios de sustentabilidade nas compras publicas; por
outro, ainda pairam davidas sobre como instruir o processo licitatdrio
nesse sentido.

6.4 A percepcao sobre a relacao dos valores
organizacionais e da inovacao em servigos com o
desempenho do processo de compras e contratagdes
publicas

De modo geral, em termos culturais, a analise conduzida per-
mite constatar, a despeito da normatizagao do processo de compras e
contratagdes, que os valores de hierarquia interferem negativamente
o desempenho do processo. Em outras palavras, a centralizacdo das
decisdes ou de defini¢ao de normas na alta hierarquia, bem como tra-
tamento diferenciado ou poder concentrado nos niveis superiores, vai
de encontro ao trabalho em equipe, as oportunidades iguais a todos
os empregados, fatores percebidos como influenciadores de sucesso
para o desempenho.

Esse ponto trata de aspecto de relevo no ambito da Camara
dos Deputados, érgao departamentalizado, de estrutura hierarquica
arraigada, tendo em vista ser o processo de compras transversal a
organizacao, envolvendo niveis tatico, operacional e estratégico.

Em prosseguimento, se, por um lado, a regulamentacao do
processo e a cultura de aversao ao risco dos servidores agem como
limitadoras de sua inovagao, a pesquisa evidenciou que as dimensdes
de inovagdo aportaram mudangas nos processos, em especial as ino-
vagOes relacionadas a implantagao de regras de governanga para boa
execugdo do planejamento, com o concomitante desenvolvimento ou
de competéncias inéditas ou o aprimoramento de competéncias pre-
existentes por parte dos colaboradores, tais como elaborar e analisar
estudos técnicos preliminares. Ademais, robusteceu a geracgao de in-
formagdes gerencias e 0 acompanhamento da execugao do orgamento
e da capacidade operacional.

O processo de compras e contratagdes, na Camara dos
Deputados, foi percebido, em termos de seu desempenho, como
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passivel de melhora no que tange ao interregno demandado pelo rito.
No entanto, ha convergéncia quanto a execucao planejada do or¢amento
ao longo do exercicio, ao uso eficaz dos recursos publicos, a redugao
de compras repetidas no mesmo exercicio e ao atendimento a critérios
de sustentabilidade, ainda que de maneira discreta.

Nesses lindes, infere-se, em convergéncia com Naranjo et al.
(2016), que ha associacdo entre cultura organizacional (valores),
inovacao e desempenho.

7 Conclusao

Os resultados permitiram concluir que os valores organizacionais
e ainovagdo apresentam influéncia direta sobre o desempenho do pro-
cesso de compras e contratagdes, além de relatarem um protagonismo
da inovagao na explicacdo do desempenho do processo de compras e
contratagoes.

Em termos gerenciais, este trabalho comporta o ferramental
conferido ao gestor que almeja incrementar o desempenho do processo
de compras e contratagdes publicas. De antemao, a identificacao de
medidas de desempenho das licitagdes publicas que transcendam o
foco de prazo, custo e qualidade, focando etapa mais importante do
processo de compras e contratagdes, o planejamento, a qual tem impacto
em toda a cadeia, inclusive na triade celeridade, preco e qualidade,
€ capaz de bem retratar o valor que tais processos criam para as
organizagOes e para sociedade. Uma vez estudadas as dimensoes do
desempenho do processo de compras e contratagdes ptiblicas, relativas
ao planejamento e a sustentabilidade, esta pesquisa vem a contribuir na
analise da influéncia a partir dos valores organizacionais. No fomento
de um ambiente que preza pelo trabalho em equipe, pelo tratamento
igual a todos os empregados, ndo centralizacdo das decisdes, nem
concentrando as decisdes na alta cipula, evidenciam-se fatores que
promovem o desempenho do processo. O incremento a protegao ao
meio ambiente, ao respeito as leis e as relacdes transparentes com
a sociedade demonstra razdes que impulsionam o desempenho do
processo na tematica da sustentabilidade. Ainda, o incentivo pela
busca de novidades, pela capacidade de inovar e pela autonomia dos
empregados na realizagdo de suas tarefas é coeficiente que aprimora
e lapida o processo e, consequentemente, impulsiona o desempenho.

Por fim, contribui ao abordar a influéncia da inovag¢ao no
desempenho das compras e contratagdes publicas. O investimento no
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desenvolvimento de competéncias de qualquer servidor incumbido
de alguma fase do processo, bem como em caracteristicas, tais como
novas regras de governanga e tecnologia voltada para a logistica do
orgao que promovam evolugoes na interface de prestacao dos servigos,
foi evidenciado empiricamente, da mesma forma, como fomentador
do desempenho.
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