X Encontro Brasileiro de Administragcao Publica Brasilia - (DF) EBAP
2023

X Encontro Brasileiro de Administracdo Publica.
ISSN: 2594-5688
secretaria@sbap.org.br

SBAP Sociedade Brasileira de Administracéo Publica

Governanca e Gestdo de Contratos Administrativos: Perspectivas e Desafios dos Agentes
Responséaveis da Marinha do Brasil

Alessandro Bandeira De Oliveira

[ARTIGO] GT 5 Governanca, Riscos e Integridade das Organizagcdes e Contrata¢cdes do
Setor Publico

X Encontro Brasileiro de Administragdo Publica, Brasilia - DF - 05/06/2023
Sociedade Brasileira de Administragdo Puablica Brasil



Governanga e Gestdo de Contratos Administrativos: Perspectivas e Desafios dos Agentes
Responsaveis da Marinha do Brasil

Resumo:

As contratagBes governamentais representam nas finangas pablicas uma fatia significativa do Produto Interno
Bruto do pais. Com isso, é importante entender o qudo complexas séo as contratacdes publicas. O objetivo geral
deste estudo de caso Unico e exploratério é identificar os obstaculos e desafios sob a lente dos gestores, fiscais
administrativos e técnicos, na fiscalizacdo de obras publicas. Para a composicdo do corpus, foram entrevistados
nove agentes responsaveis pertencentes a Marinha do Brasil, além da aplicacdo de trés questionarios na instituicao.
Constata-se que quando esses agentes responsaveis sabem exatamente o seu papel de atuacdo, os resultados
positivos da gestdo e fiscalizacdo contratual sdo potencializados. Depreende-se que 0 avango nesse tema tem o
proposito de dar maior clareza as tarefas desenvolvidas pelos agentes designados, ressaltando a importancia de
seus papéis na execucao e fiscalizagdo do instrumento contratual, de forma a assegurar o perfeito cumprimento do
contrato administrativo.
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1. INTRODUCAO

A contratagdo publica € um aspecto essencial para apoiar a demanda por servigos
valiosos e econdmicos (PATRAS, 2015; KUCHINA-MUSINA; MORRIS; STEINFELD,
2020). Além do mais, € um tema de grande relevancia nos Estados contemporaneos de
economia capitalista, em especial naqueles em que ha um grande volume de recursos
canalizados para gastos pelas vias contratuais (ITO; DE SOUSA SANTOS, 2020).

No Brasil, s&0 movimentadas altas quantias de recursos financeiros e formalizados
contratos com valores vultosos, em 2022 o pais movimentou 12% do produto Interno Bruto
(PIB) com contratacdes publicas (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022). E de se supor que
com uma gestdo mais eficiente desses recursos o0 Estado possa gerar impactos ainda mais
significativos na economia (KAJIMBWA, 2018).

Nas contratacdes publicas, a MB esta regida pelas legislacbes que alcancam todos os
orgdos da Administracdo Publica Federal (APF), e para cumprir seu papel constitucional ela
deve seguir o que determinam as regras e regulamentos atinentes as aquisi¢cGes e contratos
publicos. As legislacbes que tratam do assunto gestdo e fiscalizacdo de contratos
administrativos sdo as leis n® 8.666/1993 e 14.133/2021, a Instrugdo Normativa n°® 05/2017, que
é responsavel pela contratacdo de servicos terceirizados na APF, e outras correlatas.

Nos ultimos dois anos, foram criados diversos normativos com o intuito de alcancar a
eficiéncia da Administragcdo Publica. Nesse sentido, o Decreto n° 9.739/2019 estabeleceu
medidas de eficiéncia organizacional para o impulso da administracdo publica federal
(BRASIL, 2019b). Ndo obstante, o Decreto n°® 10.609/2021 instituiu a Politica Nacional de

Modernizacdo do Estado, com a finalidade de direcionar os esfor¢cos governamentais para



aumentar a eficiéncia e modernizar a administracdo publica (BRASIL, 2021b). Recentemente
a Lei n® 14.133/2021, a nova lei que trata de licitacbes e contratos administrativos, buscou
consolidar diversos entendimentos em apenas um normativo (BRASIL, 2021a).

Em face dos problemas que a literatura aponta, verifica-se relatos de nao-padronizagao
de documentos de verificagdo para a fiscalizacdo (RAMOS, 2020), o acimulo de func¢des por
parte dos agentes publicos que exercem as atividades de fiscalizagdo (DAS NEVES;
GASPARETTO, 2020) e apenas orientagdes para fiscalizagdes em contratagdes de servicos
terceirizados na administragdo publica federal (BRASIL, 2017). Soma-se a estes, o fato de
existirem poucos estudos na literatura relacionados a percepcao dos agentes fiscalizadores de
obras publicas.

Deste modo, o artigo visa responder a seguinte pergunta de pesquisa: Como a Marinha
do Brasil pode aprimorar-se na gestdo contratual de obras publicas a partir da percepcdo dos

principais atores envolvidos na execugdo e fiscalizagdo?

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 Movimentos de reformas da gestédo publica

De acordo com Osborne (2010), a implementacédo de politicas publicas e a prestacao de
servicos publicos passaram por trés regimes de projeto e entrega. O primeiro, o da proeminente
Administracdo Publica (AP), foi do final do século XIX até o fim da década 70/inicio de 80. O
segundo, o da New Public Management (NPM), até o inicio do século XXI, e, por Gltimo, um
terceiro emergente, o da New Public Governance (NPG), até os dias atuais.

Na época, 0 NPM apresentou-se com o objetivo primordial de fazer a AP operar como
uma empresa privada e, assim, adquirir eficiéncia, reduzir custos e obter maior eficicia na
prestacdo de servicos (MOTTA, 2013). Ainda assim, o tempo da NPM, de fato, foi
relativamente curto e transitorio entre a tradicdo estatista e burocratica da AP e a embrionaria
tradicdo plural e pluralista do NPG (OSBORNE, 2010).

O p6s-NPM parece ter melhor consciéncia sobre os limites da insercdo de mecanismos
privados na gestdo publica. Algumas concepgdes e instrumentos de gestdo praticados em
empresas, com o foco no cliente e na qualidade da despesa, podem dar mais consisténcia e
produtividade as ac¢Oes publicas, ao passo que também podem danificar valores fundamentais
do servico publico (MOTTA, 2013). Portanto, tanto a AP quanto a NPM falharam em captar a
complexa realidade do projeto, entrega e gestdo de servigos publicos no século XXI
(OSBORNE, 2010).



Hood (1991) argumenta que a NPM tem sido mais comumente criticada em termos de
uma alegada contradicdo entre os valores de ‘equidade’ e 'eficiéncia’, mas que qualquer critica
que sobreviva a reivindicacdo da NPM de ‘reprogramacdo infinita' deve ser expressa em termos
de possiveis conflitos entre valores administrativos. Para Cavalcante (2017), uma visdo
recorrente era que o argumento em prol do aumento da eficiéncia, efetividade e competitividade

se materializa no que convém sintetizar como o NPM.

2.2 Governanca publica

O primeiro desafio para a governanca no século XXI se traduz em que o governo devera
ser capaz de conceber novas estratégias para administrar programas publicos de forma eficaz
em um mundo de politicas globalizado e descentralizado, além de desenvolver a capacidade de
perseguir essas estratégias (KETTL, 2015). Nesse sentido, a agenda da governanca vem
conquistando cada vez mais importancia na administracdo publica, sendo possivel constatar
recentemente o surgimento de diversos normativos que tratam sobre o tema (GUEDES; DA
SILVA JUNIOR, 2021).

No final do século XX, as instituicdes passaram por um momento de estresse sobre as
instituicdes governamentais: as pressdes inevitaveis sobre o governo para fazer mais com
menos; as parcerias cada vez mais complexas; e a busca de orientacdo intelectual através de
problemas préaticos extremamente dificeis (KETTL, 2015). Conforme observa Matias-Pereira
(2009), os principios existentes na governanca publica ndo sdo diferentes dos aplicados a
governanca corporativa. Na governanca publica os gestores tém sob sua responsabilidade bens
que pertencem a sociedade e cuja gestdo deve ser feita com elevado nivel de compromisso,
responsabilidade, transparéncia, ética e senso de justica.

Se 0 governo tem o papel de conceber estratégias atuais para trabalhar com eficacia
neste mundo, a AP deve conceber teorias novas para explica-lo e orienta-lo. Os gestores
publicos trabalharam com pouca orientacdo tedrica para lidar com os desafios da evolucdo e
globalizacdo (KETTL, 2015). Soma-se a isso os relatos e 0s conceitos sobre a ineficiéncia
administrativa que espalham a crenga de que os gestores publicos sdo incompetentes, seja por
falta de bom senso ou por desconhecimento de principios norteadores da geréncia moderna
(MOTTA, 2013).

N&o obstante algumas diferencas entre governanca publica e privada, existem diversos
pontos em comum, como 0s principios que a norteiam: equidade, transparéncia, observancia as
leis, conduta ética e prestacdo de contas (ALTOUNIAN; DE SOUZA; LAPA; 2020).



2.3 Governanca, gestao e fiscalizacao de contratos administrativos

No que ja dizia Osborne (2010), o governo precisara se concentrar no desempenho e nos
resultados que os contratos produzem, em vez dos processos ao longo do caminho. Sera
necessario desenvolver o capital humano, especialmente dentro dos 6rgaos publicos, para que
0 governo tenha a capacidade de fiscalizar os contratos que gerencia. Precisara de sistemas de
informagao eficazes, reforgados por uma maior transparéncia, para fornecer um feedback mais
eficaz.

Especificamente no ambito dos procedimentos licitatérios e contratos publicos, faz-se
necessario enfatizar que a licitacdo para a Administracdo Publica se posiciona como mecanismo
de controle dos recursos publicos, evitando-se desvios de finalidade por parte dos
administradores, o desperdicio ou desvio de finalidade do dinheiro publico, proporcionando,
com isso, a eficiéncia na utilizacdo de verbas publicas, visando o interesse comum (DE
VASCONCELOS NETA ET AL., 2021).

Para Justen Filho (2021), o contrato administrativo reflete a vontade das partes e
consagra as normas destinadas a regulamentar o seu relacionamento futuro. No que concerne a
atividade de contratacdo, Vieira (2014) diz que devido a crescente complexidade juridico-
procedimental, algumas organizagOes extrapolam, por vezes, os limites da lei, fazendo dos
institutos do direito administrativo contratual, um ramo do Direito Administrativo dotado de
grande carga de especificidade, transformando-se tal atividade juridica quase em arte.

Para Di Pietro (2021), a utilizacdo das prerrogativas de poder nas contratacdes publicas
ndo se deve dar por um capricho do administrador pablico ou por uma escolha livre sem maiores
consequéncias, especialmente porque 0s Onus econdmicos respectivos terminam por gerar
custos maiores as contratacGes publicas. Com isso, Santos (2019) afirma que o propdsito da
governancga nos contratos é a busca pela exceléncia das contratac@es publicas, de modo que o
interesse publico desejado pela execucdo contratual seja plenamente satisfeito.

Desta forma, existe um fluxo interminavel de hist6rias de ma gestdo que resultam de
contratos mal administrados. Tais historias se espalham e tem o potencial de agravar a tendéncia
de aumento nas contratagbes governamentais sem um crescimento simultineo em sua

capacidade de administrar o sistema que criou (OSBORNE, 2010).

3. METODO DE PESQUISA
Com o proposito de responder a pergunta motivadora desta pesquisa, optou-se por

realizar um estudo de caso Unico, de modo a investigar e analisar como 0s individuos



entrevistados percebem o problema ora investigado, a partir de suas experiéncias individuais
na execucao e fiscalizacdo em OM da Marinha do Brasil (YIN, 2015).

No intuito de aumentar a qualidade de qualquer pesquisa social empirica, foram
seguidos os quatro testes propostos por YIN (2015). Para a garantia da validade do constructo,
foram seguidos dois passos: primeiro, foram definidas a governancga, gestéo e fiscalizacdo em
termos de conceito; e 0 segundo foi analisar as normas internas, as portarias de nomeacao dos
fiscais e gestores, circulares que regem as contratacGes publicas dentro da MB e processos
administrativos que deram origem a obra publica.

A validade interna é apenas para estudos explicativos ou causais e ndo para estudos
descritivos ou exploratorios. Assim, por se tratar de um estudo exploratério ndo ha de se falar
em validade interna (YN, 2015). Em relacdo a validade externa, na busca por generalizaces é
que a forma da questdo de pesquisa iniciou-se com a pergunta “Como” (YIN, 2015).

Por altimo, de modo a garantir a confiabilidade e minimizar os erros e a parcialidade no
estudo, foi seguido um protocolo de estudo de caso e compilado um banco de dados necessario
para que todas as informac6es coletadas fossem agrupadas, separadas e ordenadas, incluindo
documentos, roteiro de entrevistas e todos os materiais coletados no campo (YIN, 2015).

Na coleta de dados se utilizou vérias fontes de evidéncias, sendo elas: entrevistas
semiestruturadas com gestores de contratos, fiscais administrativos e fiscais técnicos; analise
de documentos que originaram os processos licitatérios; consulta a websites de diversos 6rgaos
da MB; e a aplicacao de questionarios eletrdnicos.

Para a selecdo do material bibliografico foram consultados bancos de dados do sistema
de bibliotecas da FGV, do Google Scholar e da base Scielo, adotando como primeiro pardmetro
de busca o termo “contratos administrativos”, seguido por “obras publicas”, nos idiomas
portugués e inglés. Dentre as publicacdes encontradas, foi realizada a selecdo daquelas que
estavam mais proximas ao caminho a ser percorrido nesta pesquisa. As publicacdes foram
selecionadas verificando-se as palavras-chave dos artigos e/ou dissertacfes apresentadas pelos
autores, pela leitura dos resumos, bem como pelos prefacios dos livros disponiveis.

Para a pesquisa, optou-se pela entrevista semiestruturada, pois para entender o que
ocorre na fiscalizagdo das obras é necessario encontrar uma maneira de dar poder ou voz as
pessoas, em vez de trata-las como objetos, cujo comportamento deve ser quantificado e
estatisticamente modelado (BAUER; GASKELL, 2002). As entrevistas semiestruturadas
partem do conhecimento que os gestores e fiscais ndo detém um conhecimento especial (ou
ignorancia) do topico em estudo (McCRACKEN, 1988).



Todos os entrevistados sdo oficiais da Marinha do Brasil, com carreira construida por
meio de concurso publico e, no minimo, ja trabalharam em mais de duas organizagdes militares
haja vista a alta rotatividade das organizacGes, salvo raras excecdes. As entrevistas foram
conduzidas em conformidade com o que preceitua o Comité de Conformidade Etica em
Pesquisas Envolvendo Seres Humanos da instituicdo a qual pertencia o pesquisador.

Segundo Gil (2017), as entrevistas devem ser em numero suficiente para que se
manifestem todos os atores relevantes. Ja para Thiry-Cherques (2009), € necessario que 0
protocolo de pesquisas contemple um minimo de 8 observacdes, correspondentes ao minimo
das 6 recomendadas, acrescidas das 2 necessarias & confirmagéo da saturag&o.

Por conveniéncia e oportunidade do entrevistador, foram selecionadas as OM
localizadas no Estado do Rio de Janeiro que realizaram obras nos ultimos 5 anos, pois a partir
de setembro de 2017 foi criada a IN n° 05/2017 que trata da contratacdo de servicos terceirizados
na administracdo publica federal. Dessa maneira, as entrevistas foram realizadas com 3 (trés)
fiscais administrativos, 3 (trés) fiscais técnicos e 3 (trés) gestores de contrato, de trés OM
distintas.

Na tentativa de eliminar o viés do selecionado, as OM escolhidas ndo tinham nenhum
contato proximo com o entrevistador, sendo estranhas ao pesquisador, conforme sugere
(McCRACKEN, 1988). Assim, dentre 0s entrevistados 02 (dois) possuiam patentes
hierarquicas superiores a do entrevistador, 03 (trés) considerados pares hierarquicos e 04
(quatro) com patentes inferiores.

A partir de 03 (trés) acontecimentos relevantes na tematica de gestdo e fiscalizacdo de
contratos na MB, ocorridos em 2022, vislumbrou-se um modo de robustecer as informacdes
obtidas nas entrevistas. Para isso, foram elaborados 3 (trés) questionarios eletrénicos, por meio
do aplicativo de gerenciamento de pesquisa Google Forms, sdo eles: a) o estagio de fiscalizacdo
e contratos administrativos (Q1); b) a divulgacdo do manual de fiscalizacdo de contratos
administrativos da MB (Q2); e ¢) a palestra de fiscalizag&o de contratos administrativos sob a
otica do controle externo (Q3).

O Q1 foi encaminhado para 549 alunos que realizaram o estagio em 2021. Os
respondentes foram apenas militares e servidores civis que participaram do curso. Ao todo
foram coletadas 266 respostas. J4 0 Q2 foi distribuido para 346 responsaveis por facilitar e
disseminar as boas praticas de gestdo nas OM da MB, de modo que ele fosse divulgado
internamente nas suas OM. Ao todo foram coletadas 516 respostas. Por fim, o Q3 foi

encaminhado para 487 participantes da palestra de fiscalizacdo e foram coletadas 216 respostas.



Para o tratamento dos dados, foi fundamental a codificacdo, que é o passo de descrever
as unidades de registro ou classifica-las em termos das categorias dos construtos analiticos
escolhidos (KRIPPENDORFF, 2018). A Analise de Contetddo (AC) foi utilizada para analisar
0 que foi dito nas entrevistas e observado pelo pesquisador (BAUER; GASKELL, 2004;
BARDIN, 1977), com o auxilio do software de analise qualitativa MAXQDA-2022.

No tocante as entrevistas, elas foram transcritas na integra por uma terceira pessoa e
compuseram o corpus para a analise de contetdo. Para a AC do corpus das entrevistas e das
respostas dos questionarios eletronicos, o primeiro passo foi a categorizacdo e codificacao,
dentro do software MAXQDA-2022.

A partir da analise de contetdo, emergiram mais duas categorias, sao elas: capacitacao
profissional e padronizacdo. Assim, essas novas categorias foram somadas as trés categorias

preliminares, vide quadro 01.

Construtos Atributos Fonte

processo pelo qual os problemas sdo resolvidos coletivamente e as | Osborne; Gaebler
necessidades da sociedade sdo atendidas. (1996)
governanca publica tem um aspecto exclusivamente gerencial, cujo
objetivo foi tornar a administracdo mais flexivel e os administradores,
mais motivados.

Na governanga publica os gestores tém sua responsabilidade sobre
Governanga | bens que pertencem a sociedade e cuja gestdo deve ser feita com | Matias-Pereira
elevado nivel de compromisso, responsabilidade, transparéncia, ética (2009)

e senso de justica.

No setor publico, os gestores podem fazer apenas o que estritamente
permite a lei.

Compromisso da alta administracdo na estruturacdo dos mecanismos
e instrumentos de governanca, exigem uma andlise profunda do (Brito, 2021)
contexto.

existe um fluxo interminavel de histérias de ma gestdo que resultam
de contratos mal administrados.

tanto a Administragdo Publica quanto a New Public Management
falham em captar a complexa realidade do projeto, entrega e gestdo de | Osborne (2010)
. servigos publicos no século XXI.

Gestao compreende a atividade de gerenciamento, em sentido amplo, e exige
a pratica de atos voltados a adocdo de estratégias e agdes que garantam Vieira (2014)
a perfeita execucdo do objeto gerido.

Bresser Pereira
(2007)

(Kettl, 2015).

Osborne (2010)

O Brasil esté evoluindo, seja por meio da publicacdo de normativos e Altounian;
manuais que abordam o tema, seja pela incorporacdo gradativa de | De Souza; Lapa
boas préticas afetas aos mecanismos lideranca, estratégia e controle. (2020)

a fiscalizacdo dos contratos tem sido relegada a um segundo plano,
colocada como uma atividade acesséria que se soma a outras | Da Costa (2013)
atividades ordindrias do servidor

fiscalizacdo pressupde o acompanhamento dos resultados alcangados
Fiscalizacio | €M relacdo a execucdo das obrigacGes materiais do contrato.

0 acompanhamento e a fiscalizagcdo dos contratos administrativos | Burigo; Gunther
celebrados pelo poder publico é uma imposicéo legal (2020)

a auséncia de fiscalizagdo administrativa ou aquela realizada com ma
qualidade pode acarretar numa série de problemas para os 6rgdos | Kinczeski (2020)
publicos e para os agentes envolvidos.

Barral (2016)




destacam a baixa efetividade da fiscalizacdo contratual, com foco na
fiscalizacdo administrativa (analise documental) em detrimento da

Nogueira et al.

fiscalizacdo técnica (fiscalizagdo por resultados, mensuragdo da (2020)
qualidade do bem adquirido ou do servico prestado

a atividade de fiscalizacdo ndo agrega qualquer vantagem pecuniaria De Freitas;
ou meritocratica ao fiscal, pelo contrario, para a grande maioria € vista Pereira; De
como incémodo. Freitas (2021)

Capacitacéo

Os agentes publicos que atuam nesta seara, tais como ordenadores de
despesa (OD), gestores e fiscais de contratos, membros de comissdes
de licitacdo, pregoeiros e as respectivas equipes de apoio necessitam
de capacitacdo e atualizacdo constante, haja vista a mutabilidade do
tema.

Vieira (2014)

Para a questdo da falta de capacitacdo parece ter impacto relevante na
motivacdo e satisfacdo de fiscais/gestores de contratos.

Kinczeski (2020)

0s agentes carecem de maiores oportunidades de capacitacdo, Neis; Da Silva

aperfeicoamento e reciclagem (2020)

Falta de capacitacdo profissional para atuar na fiscalizacdo contratual. | Das Neves;
Gasparetto (2020)

Exigéncias tém aumentado substancialmente nos ultimos anos,
ressaltando a necessidade de capacitagdo e aprimoramento dos atores
envolvidos.

Brito (2021)

existem casos em que a Administracdo Publica ndo possui pessoal
adequadamente capacitado, o que leva a necessidade de se promover
Cursos e treinamentos.

De Oliveira
Lima; Beserra;
Formiga (2021)

As alteracBes qualitativas no contrato podem decorrer da
incompletude do projeto basico, seja por omissGes constantes de

Uryn (2016)

forma intencional ou podem também advir de falhas
relatos de ndo-padronizacdo de documentos de verificacdo para a

Padronizagdo clatos te Ramos (2020)
fiscalizacdo
O instrumento de contrato, destina-se especificamente a padronizar e .
. L Justen Filho
documentar a avenca, caracterizando-se pela completude e mindcia no (2021)

detalhamento das condicfes pactuadas
Quadro 01 - Principais categorias
Fonte: Elaborado pelo autor.

4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nas contratacdes publicas, a MB esta regida pelas legislacbes que alcancam todos os
Orgdos da administracao publica federal, e para cumprir seu papel constitucional ela deve seguir
0 que determinam as regras e regulamentos atinentes as aquisi¢cGes e contratos publicos. As
legislacbes que tratam do assunto fiscalizacdo de contratos administrativos sdo as leis n°
8.666/1993 e 14.133/2021, a IN n° 05/2017, que é responsavel pela contratacdo de servigcos
terceirizados na administracdo publica federal, e outras correlatas.

Do mesmo modo que as demais organizacdes publicas, a Marinha do Brasil deve ser
capaz de atuar assertivamente e, na medida do possivel, antecipando-se aos desafios impostos
no ambiente complexo e mutavel das contratacbes publicas. Para isso, o pesquisador utilizou
trechos de falas dos entrevistados que dialogam com o referencial tedrico e que contribuiu para
interpretacdo dos achados e, consequentemente, para a resposta ao problema de pesquisa.

No Q2 foi perguntado, no momento da nomeagao dos agentes responsaveis, 0 que 0S

Titulares das OM/Ordenadores de Despesas levam em consideracdo no ato de designacdo dos



gestores/fiscais. Para essa pergunta poderiam ser assinaladas até trés opcgdes. A Tabela 01

demonstra a frequéncia com que as opc¢des apareceram.

Tabela 01 — Frequéncia de respostas sobre a percepcao de suas indicacdes

FREQUENCIA PERCEPCAO
118 Ser um militar do setor na qual a obra acontecera
108 O conhecimento técnico sobre o objeto.
98 A graduacédo/posto que os militares possuem
76 O conhecimento sobre a Lei 8.666 e Instrucdo Normativa n° 05/2017, do MPDG.
56 O tempo de Marinha que o militar possui
55 Conhecimentos administrativos: financeiros, fiscais, trabalhistas etc.
52 Disponibilidade de tempo para realizar as atividades de fiscal/gestor
43 A quantidade de encargos colaterais que o militar possui

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na pergunta final do Q1, todos os respondentes foram estimulados a deixarem seus
comentarios com sugestdes de melhoria para o0 Manual e as respostas mais frequentes foram: a)
o0 incremento de um checklist para o fiscal; b) poderia ter sido divulgado mais na Instituicéo; c)
auséncia de exemplos praticos; e d) muito extenso, complexo e com bastante termos técnicos.

No caso das OM localizadas na area do Rio de Janeiro, elas dispdem dos servicos
prestados pela DOCM, com a indicacdo de fiscais técnicos, normalmente, profissionais com
especializacdo em Engenharia Civil e com o conhecimento necessario para exercerem as suas
atribuicbes. Além disso, caso necessario, os fiscais técnicos sao capazes de obter apoio ou
assessoria por meio da colaboracdo de fiscais mais experientes que trabalham nesse setor
especifico. Para as OM que se localizam fora da area do Rio de Janeiro, a assessoria dos fiscais
técnicos se torna prejudicada.

Na visdo dos entrevistados, as nomeacOes realizadas pelos Titulares de
OM/Ordenadores de Despesas, parecem acontecer de modo intuitivo, ou seja, com parametros
da propria experiéncia destes na MB. Nas falas dos entrevistados percebe-se tal empirismo:

até o dia que me escolheu; que me chamou na sala dele para dizer: Olha a gente a te
indicou. Entdo ele sempre me deixa muito a vontade, quando eu colocava alguma
questdo ele sempre me deixou muito & vontade. Foi uma decisdo, a direcdo podia ter
colocado outro? Podia ter colocado! Mas ai eu ndo sei 0 que passou na cabeca dele,
qual foi sua motivacdo. [E1]

eu acho super importante que tenha alguém daqui da OM, como a motivagdo do algo
que a gente quer muito para cuidar e olhar a cada detalhe para fazer da melhor forma



possivel, eu acho importante, entdo de repente trazer um gestor de outro local nao
haveria esse “coragdo” com a OM. Assim, por ndo fazer parte da OM, agora sera que
esse individuo precisaria ser 0 gestor, ndo poderia ser fiscal. [E9]

Os Titulares das OM/Ordenadores de Despesas, por vezes, ndo possuem todo o
conhecimento das legislacdes pertinentes. Nos normativos brasileiros, as informacdes estdo em
diversas normas, instrucfes normativas e regulamentos, e nao existe um rol taxativo que estes
devem seguir na nomeacgdo desses agentes. Com isso, pela falta de informagdes claras e
objetivas se faz necessario a utilizacdo da experiéncia deles ao longo da carreira.

Quanto a nomeacao dos agentes responsaveis, a OM Z nomeou sua equipe (gestor, fiscal
técnico e administrativo) na véspera da assinatura do contrato. Este fato, pode, de algum modo,
ter contribuido para que os agentes responsaveis nomeados ndo tivessem tempo habil de buscar
antecipadamente a capacitacdo profissional para o exercicio da funcao.

Em que pese a lei n® 14.133/2021 em seu art. 173 obrigar que “os tribunais de contas
por meio de suas escolas de contas a promover eventos de capacitacdo para os servidores
efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das fungfes essenciais a
execucdo desta Lei”, na lei n® 8.666/1993 néo previa tal obrigacdo. Todavia, o anexo Il da IN
n°05/2017 considerava a necessidade de capacitacdo de servidores para atuarem na contratacao
e fiscalizacao dos servicos.

No que tange a capacitacdo profissional dos agentes responsaveis nomeados para a
gestdo e fiscalizagcdo de contratos administrativos de obras, identificou-se que a MB fornece
diversos cursos de capacitacdo para seus militares. O Estagio de Fiscalizacdo e Contratos
Administrativos, principal curso nessa tematica ministrado na Forca, é oferecido
trimestralmente.

Para Neis e Da Silva (2020), os agentes carecem de maiores oportunidades de
capacitacdo, aperfeicoamento e reciclagem. Na MB, devido a todos os cursos ofertados, nao
parece que haja a falta de disponibilizacdo de cursos voltados ao aprimoramento profissional.
Os achados apontam para a auséncia de uma cultura de capacitacdo antes do inicio do
acompanhamento e execucdo da gestéo e fiscalizacdo das obras.

Na busca continua pela capacitacéo e o aperfeicoamento profissional, o Q3 investigou
como os respondentes percebem os incrementos na gestdo e fiscalizacdo de contratos
administrativos que a MB vem realizando (Manual, Estagio e Palestra), principalmente, ao
longo dos ultimos dois anos. A Figura 01 ilustra como os respondentes perceberam esses

incrementos.



Figura 01: Conhecimento sobre os incrementos na gestdo e fiscalizacdo de contratos na MB

Voce teve conhecimento da divulgacao do “Manual de Fiscalizagao e Contratos da MB" E

participou do “Estégio de Fiscalizagdo de Contratos Administrativos” no CIANB?
214 respostas

® Sim
@ Nio

Apenas do Manual de Fiscalizagédo de
contratos da MB
24,8% @ Apenas do Estagio de Fiscalizagao de

Contratos

Fonte: elaboracéo prépria.

Dos respondentes que tiveram conhecimento de ambos os incrementos (Manual e
Estagio), 40,7% do total afirmaram conhecé-los. Quase um terco desse total (24,8%),
desconhecia totalmente a divulgacdo do Manual de Fiscalizacdo e que existia um Estagio de
Fiscalizacdo que capacita 0s agentes responsaveis.

Do corpus levantado pela andlise qualitativa, com a triangulacdo das andlises
documentais, questionarios e entrevistas, em relacdo aos agentes responsaveis foi possivel
inferir que: a) muitos desconhecem a tematica e sdo nomeados para desempenharem as fungdes
sem ao menos serem indicados para a capacitacdo; b) desconhecem a quantidade enorme de
normas e legislagdes afetas ao assunto; c) mais de 80% ndo conhecem profundamente o manual
de fiscalizagdo; d) problemas durante as obras se deram por falta de conhecimento das
atribuicoes (sequer conheciam a IN n° 05/2017); e e) a pouca divulgacao interna nas OM sobre
0s cursos de capacitacdo pode comprometer a preparacao dos agentes.

Verificou-se que por desconhecimento dos cursos ofertados internamente na Forga, 0s
militares responsaveis pela fiscalizacdo sequer pediram para realiza-los. Por uma questdo de
governanca, o problema se exacerba na medida em que os OD, responsaveis pelas nomeacdes,
ndo buscaram verificar a capacitagdo prévia dos agentes, apenas indicaram aqueles que em suas
percepcdes sd@o 0s mais bem preparados para a funcéo.

Em 2022, a elaboracdo do Manual de Fiscalizacédo foi considerada um importante marco
para a instituicdo, mas conforme os dados extraidos do Q1 demonstram que 35% dos
respondentes informaram que o manual ainda carece de um checklist para facilitar o
fiscal/gestor, em consonancia com o percebido no estudo de Ramos (2020). Este fato pode ser

encarado como uma oportunidade de melhoria pelos responsaveis pela governanga da MB.



Ressalta-se que mesmo sendo aventada a possibilidade de serem gestores ou fiscais,
apos a conclusdo do estagio, 66,8% ndo foram indicados para exercerem as fungdes. Soma-se
a isso o fato de os agentes nao se acharem capacitados, alguns foram designados para exercerem
uma funcdo que possui uma responsabilidade imensa, conforme verificado na fala dos
entrevistados. Logo, infere-se que a capacitacdo coadunadas com fatores como, experiéncia,
conhecimento técnico e conhecimento do local da obra sdo fatores-chave para o sucesso da
obra.

No que tange ao construto gestdo, observa-se que o ponto favoravel para a gestdo e
fiscalizacdo se encontra no esfor¢co empreendido pelos fiscais a buscarem informacdes nas
normas e legislagdes. Por outro lado, a dependéncia de informacdes relevantes do fiscal técnico
da obra deixa os fiscais mais acomodados no exercicio da funcédo, o que ndo deveria acontecer
visto que as atribuicdes sdo totalmente distintas, conforme previsto no art. 40 da IN n° 05/2017.

Os resultados advindos da triangulacdo dos dados, obtidos mediante revisdo
bibliografica, realizacdo das entrevistas e aplicacdo dos questionarios eletrénicos foram

consolidados no Quadro 01:

Categorias Achados

Ampliacdo da divulgacdo do Manual de Fiscalizagcdo de contratos da MB, pois 0s

questionarios mostraram que o alcance pode ser maior.

Os Titulares de OM/Ordenadores de Despesas nomeiam 0s agentes responsaveis

baseados em suas experiéncias e no tempo de carreira que o militar possui.

Governanga _ _ — _ i
Estabelecimento de um guia de boas préticas para apoio aos Titulares das

OM/Ordenadores de Despesas.

Constante atualizacdo do Manual no que tange as mudancas constantes nas legislacdes
de licitacGes e contratos

Acumulo de fungdes sobrecarregando a atividade-fim.

Consulta ao manual apenas quando aparecerem situagdes inopinadas

Manual foi elaborado com uma linguagem simples e interativa, favorecendo a

compreensdo do conteldo.

Desconhecimento das fungdes atribuidas a cada agente responsavel

Gestéo Os fiscais administrativos e gestores, pela falta de capacitacdo profissional, acabam

aprendendo a funcdo na prética.

Aumento da chance de erros durante a execucdo contratual, pelo desconhecimento das

atribuicdes e falta de capacitacéo.

Desconhecimento da existéncia de um manual da MB.

Inseguranga no momento da execugao contratual.




N&o reconhecimento das atribuicdes previstas para cada fiscalizacéo.

acompanhamento e a fiscalizacdo dos contratos administrativos celebrados pelo poder

publico é uma imposicao legal.

o Acumulo de fungdes
Fiscalizacéo

Fiscalizacdo técnica bastante especializada e capacitada

Confusdo entre os papéis desempenhados entre os fiscais

Desconhecimento da estrutura organizacional da MB, principalmente, das OM que

podem apoia-los nas dividas do dia a dia.

Desconhecimento das legislacbes e auséncia de capacitacdo profissional desses

profissionais, por vezes, eles realizam atividades duplicadas ou erradas.

L Desconhecimento dos cursos de capacitagéo disponibilizados
Capacitagao

o Auséncia de exemplos préticos em cursos de capacitacdo
profissional

Quando os agentes responsaveis sdéo nomeados sem uma comunicacdo prévia, eles ndo
tém tempo habil para buscar antecipadamente uma capacitacdo para o exercicio da

funcéo.

Mudancas no Projeto Bésico acabam gerando Termos Aditivos ao contrato.

Unificacdo e a simplificacdo das atividades administrativas (inclusdo do checklist ao

L Manual)
Padronizacéo

Auséncia de uma lista de verificacdo para facilitar o fiscal/gestor e unificar o

entendimento na MB

As alteracdes qualitativas no contrato podem decorrer da incompletude do projeto basico

Quadro 01 — Sintese dos resultados obtidos
Fonte: Elaborado pelo autor.
5. CONCLUSOES

O artigo tinha como objetivo responder ao seguinte problema de pesquisa: Como a
Marinha do Brasil pode aprimorar-se na gestdo contratual de obras publicas a partir da
percepgdo dos principais atores envolvidos na execugdo e fiscalizagdo. A partir das
triangulacdes realizadas, a pesquisa atingiu seu objetivo pois foi possivel entender os desafios
encontrados pelos agentes responsaveis, tanto para aqueles que ditam a governanca das
organizag0es quanto para os que gerenciam e fiscalizam os contratos administrativos.

A gestdo e fiscalizacdo contratual de obras pablicas na Marinha do Brasil est4 alinhada
com os ditames legais da Administracdo Publica. Sabe-se que para uma correta e eficiente
gestdo contratual é necessario um bom desempenho dos gestores e fiscais de contratos
administrativos, pois estes sdo atores relevantes para uma contratagdo alcancar seu proposito.

Tao importante quanto conhecer as atribuicdes da fiscalizagdo contratual, saber o
significado do construto gestdo e governanga faz toda a diferenca nas atribuicGes de cada agente

responsavel pela concretizacdo da contratacdo publica.



Percebe-se que na MB existem desafios na &rea da governanca e gestdo a serem
superados, principalmente, pelos fiscais e gestores que desempenharam fung¢des na fiscalizagédo
contratual de obras. Um dos achados que podem aprimorar a fiscalizacdo € o fato de que os
militares que trabalham no setor de licitacdes e contratos e areas afins estdo se capacitando,
mesmo sem serem designados para trabalharem como agentes responséveis. Com isso, a Alta
Administracdo das OM pode contar com um apoio suplementar & capacitacao dos gestores e
fiscais.

Cabe ressaltar que a triade de agentes responsaveis pela obra (gestor, fiscal técnico e
fiscal administrativo) quando atua de modo harmoénico, pode gerar diversos beneficios,
colaborando assim, para o bom andamento e execucdo da obra. Do mesmo modo, uma equipe
comprometida, seja em qualquer area de atuacdo, é preponderante para que 0S possiveis
problemas que possam vir a ocorrer nas atividades de gestao e fiscalizacdo sejam mitigados no
inicio da execucdo da obra.

Espera-se que esta pesquisa possa colaborar para com académicos, pesquisadores,
gestores da Administracdo Publica em geral, e, principalmente, profissionais que estdo
envolvidos diretamente nas contratacdes publicas.

A principal limitagdo da pesquisa foi a impossibilidade de entrevistar os prepostos das
empresas (normalmente engenheiros ou arquitetos que acompanham a obra) que foram
contratadas pela MB, pois eles alegaram que poderiam prejudicar a empresa de alguma forma
em futuras contratacdes publicas com alguma OM da MB.

Recomenda-se para estudos futuros, a inclusdo de entrevistas com 0s representantes
legais das empresas contratadas de maneira a identificar a percep¢do quando cumprindo a
avenca contratual com a organizacdo; e a realizacdo de um estudo de caso multiplo envolvendo
a Marinha, o Exército e a Aerondutica, na busca por diferencas na gestdo e fiscalizacdo de

contratos de obras.



REFERENCIAS

ALTOUNIAN, Claudio Sarian; DE SOUZA, Daniel Luiz; LAPA, Leonard Renne Guimaraes.
Gestdo e governanca publica para resultados: uma visdo pratica. 2a. ed., Belo horizonte:
Forum, 2020.

BAUER, Martin W.; GASKELL, George (Ed.). Qualitative researching with text, image and
sound: A practical handbook for social research. Sage, 2000.

BARRAL, Daniel Andrade Oliveira. Gestéo e Fiscalizacdo de Contratos Administrativos.
Brasilia: Enap, 2016.

BARDIN, Laurence. Andlise de conteddo (LA Redo, & A. Pinheiro, Trad.) Lisboa: Edi¢cdes
70. Publicacao original, 1977.

BRASIL. Lei n®14.133, de 01 de abril de 2021.Lei de licitacGes e contratos administrativos.
Brasilia, 2021.

BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e
da outras providéncias. Brasilia, 1993.

BRASIL. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. DispGe sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.. Brasilia, 2017.

BRASIL. Decreto n°9.739, de 28 de mar¢o de 2019. Estabelece medidas de eficiéncia
organizacional para o aprimoramento da administragao publica federal direta, autarquica e
fundacional, estabelece normas sobre concursos publicos e dispde sobre o Sistema de
Organizacao e Inovagao Institucional do Governo Federal - SIORG. Brasilia, 2019.

BRASIL. Decreto n° 10.609, de 26 de janeiro de 2021.Institui a Politica Nacional de
Modernizagao do Estado e o Forum Nacional de Modernizagao do Estado. Brasilia, 2021.

BRASIL. Instrucdo Normativa n° 05, de 26 de maio de 2017. Dispde sobre as regras e
diretrizes do procedimentode contratacdo de servigos sob o regime deexecucdo indireta no
ambito da AdministracdoPublica federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia, 2017.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O modelo estrutural de governanca publica. Revista
eletrnica sobre a reforma do Estado. n. 10, p. 2-19, 2007.

BRITO; Isabella. Governanca em ContratacGes Publicas: A Transformacdo passa Pelos
Meios. Disponivel em: www.licitacaoecontrato.com.br. Acesso em: 18 jan 2023.

BURIGO, Céatia Maria; GUNTHER, Helen Fischer. Boas préticas na gestéo e fiscalizacdo de
contratos administrativos em uma prefeitura municipal de Santa Catarina. 2020.

CAVALCANTE, Pedro. Gestdo publica contemporanea: do movimento gerencialista ao
pbés-NPM. Texto para Discussao, 2017.



DA COSTA, Antonio Franga. Aspectos gerais sobre o fiscal de contratos publicos. Revista do
TCU, n. 127, p. 58-71, 2013.

DAS NEVES, Tiago Roberto Lopes; GASPARETTO, Valdirene. Controle e monitoramento
de contratos terceirizados no setor publico: a perspectiva de gestores e fiscais de contratos
de um 6rgéo publico federal. Revista Brasileira de Administracdo Cientifica, v. 11, n. 1, p.
111-126, 2020.

DE FREITAS!, Ms Fabricia Coelho; PEREIRA, Pedro Carlos; DE FREITAS, Raissa Marina.
The Contractor's Responsibility and the Perspective of the Outsourced Service Providers of the
Federal Institute Minas Gerais-campus Ouro Preto: influences that can affect the quality of the
service provided. International Journal of Advanced Engineering Research and Science,
v. 8, p. 5, 2021.

DE OLIVEIRA LIMA, Ricardo Ovidio; BESERRA, Thalita Kelle Pires; FORMIGA, Nilton
Soares. Contratos publicos e o seu gerenciamento por parte do chefe do executivo
municipal. Research, Society and Development, v. 10, n. 10, p. e115101018382-
€115101018382, 2021.

DELEON, Linda. Public Management, Democracy, and Politics. In. Ferlie, E. Lynn, L. &
Pollitt, Ch. The Oxford handbook of public management. Oxford: Oxford University Press,
2005.

DE VASCONCELOS NETA, Consuéla Félix et al. The perception of public managers of
public contracts and biddings about distance education as a training modality A percepcao
dos gestores publicos de contratos publicos e licitacdes sobre a educacdo a distancia como
modalidade de formag&o. Brazilian Journal of Development, v. 7, n. 6, p. 60353-60369, 2021.

DI PIETRO, M. S. Z et al. Licitagdes e Contratos Administrativos: inovagdes da lei n°
14.133/2021. 1. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2021.

GIL, Antonio Carlos. Como elaborar projetos de pesquisa. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.

GUEDES, Danilo; DA SILVA JUNIOR, Agnello. Governanca Publica no Brasil: Estado da
Arte dos Estudos Publicados de 2009 a 2019. Revista Controladoria e Gestdo, v. 2, n. 1, p.
370-387, 2021.

HOOD, Christopher. The “new public management” in the 1980s: Variations on a
theme. Accounting, organizations and society, v. 20, n. 2-3, p. 93-109, 1995.

KAJIMBWA, M.G.A. Benchmarking accountability of local government authorities in
public procurement in Tanzania: A methodological approach. Benchmarking: An
International Journal, v. 25, n. 6, p. 1829-1843, 2018.

KETTL, Donald F. The transformation of governance: Public administration for the
twenty-first century. Jhu Press, 2015.

ITO, Christian, DE SOUSA SANTOS, Fabio. E-Procurement and Smart Contracts:
challenges in the technological modernization of Brazilian public procurement
procedure. International Journal of Digital Law, v. 1, n. 2, p. 55-69, 2020.



JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratacfes Administrativas:
Lei 14.133/2021. Séo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.

KRIPPENDORFF, Klaus. Content analysis: An introduction to its methodology. Sage
publications, 2018.

KUCHINA-MUSINA, Dolores; MORRIS, John Charles; STEINFELD, Joshua. Drivers and
differentiators: a grounded theory study of procurement in public and private
organizations. Journal of Public Procurement, 2020.

LYNN, Laurence E. Jr. A concise history of the field. In. Ferlie, E. Lynn, L. & Pollitt, Ch. The
Oxford handbook of public management. Oxford: Oxford University Press, 2005.

MATIAS-PEREIRA, J. Manual da Gestao Publica Contemporanea. 2. ed., Sdo Paulo: Atlas,
2009.

McCRACKEN, Grant. The Long Interview: the four-step method of inquiry. London: Sage
Publications, 1988.

MINISTERIO DA ECONOMIA. Painel de Compras. Disponivel em:
http://paineldecompras.economia.gov.br/contratos. Acesso em: 28 jan 2023.

MOTTA, Paulo Roberto de Mendonga. O estado da arte da gestdo publica. Revista de
Administracdo de Empresas, v. 53, p. 82-90, 2013.

NOGUEIRA, Cecilia Claudia Bezerra Correia et al. Manual de Fiscalizagdo e Gestédo de
Contratos. 2020.

OSBORNE, Stephen P. THE NEW PUBLIC GOVERNANCE? Emerging perspectives on
the theory and practice of public governance. Abingdon: Routledge, 2010.

PATRAS, Mirela Violeta et al. Critical Phases in the process of awarding public
procurement contracts. Romania case study. Journal of Public Administration, Finance and
Law, n. 08, p. 45-66, 2015.

PETERS, B. Guy; PIERRE, John. Governance without government? Rethinking public
administration. Journal of public administration research and theory, v. 8, n. 2, p. 223-243,
1998.

RAMOS, L, S, F. Manual de Gestéo e Fiscalizacao de contratos para o Istituto Federal de
Educacéo, Ciéncia e Tecnologia de Mato Grosso do Sul — uma proposta de manual e
etapas para elaboracdo. Dissertacdo. Mestrado em Assessoria em Administracdo. Instituto
Superior de Contabilidade e Administracdo do Porto. 2020. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/222203. Acesso em: 28 jan 2023.

SANTOS, José Anacleto Abduch. GOVERNANCA EM CONTRATOS PUBLICOS.
Disponivel em:
https://portal.jmlgrupo.com.br/arquivos/news/newsletter_adm_publica/index.php?COD=4230
513f0f6bb2678520elaadfc4f3d5. Acesso em: 16 jun 2022.



THIRY-CHERQUES, Hermano Roberto et al. Saturacdo em pesquisa qualitativa:
estimativa empirica de dimensionamento. Revista PMKT, v. 3, n. 2, p. 20-27, 2009.

URYN, André. Alteracdes qualitativas em contratos de obra publica e a teoria econdmica
dos contratos incompletos: é possivel construir um avido em pleno voo? Dissertacdo de
Mestrado, 2016. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacgdo Getulio Vargas. Disponivel
em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/16140. Acesso em: 16 mai 2022.

VIEIRA, André Luis. Gestdo de contratos administrativos. Revista de Contratos Publicos—
RCP, Belo Horizonte, ano, v. 3, p. 9-32, 2014.

YIN, R. K. Estudo de caso: planejamento e métodos. 5a. ed. Bookman, 2015.


https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/16140

