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RESUMO

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) tem sede em S&o José dos Campos/SP e
centros regionais em Cachoeira Paulista/SP, Santa Maria/RS, Cuiabd/MT, Natal/RN e
Belém/PA, além de instalagdes em Sdo Martinho da Serra/RS, Atibaia/SP, Eusébio/CE, S&o
LuissMA e Alcantara/MA. Para manutencdo desta estrutura, ha necessidade continua de
contratar servigos tais como de limpeza, conservacdo de areas verdes, seguranca e vigilancia
patrimonial, manutencéo predial, transporte, eletricidade, telefonia e circuito de voz e dados,
entre outros. Tais contratos envolvem valores vultosos e comprometem parcela consideravel
do orcamento do Instituto, inclusive com acOes finalisticas destinando uma fatia de seus
orcamentos para rateio e pagamento destas despesas. Verifica-se que, ano a ano, as despesas
com a manutencdo da infraestrutura do Instituto vém aumentando, havendo poucos exemplos
de analises efetuadas e a¢des implementadas na busca de economia. O presente trabalho visa
demonstrar a possibilidade de se reestruturar a gestdo dos contratos de servigos continuos,
com foco na melhoria da qualidade do gasto, para evitar o0 aumento indiscriminado deste tipo
de despesa. E evidenciado que o INPE possui desafios adicionais ao gerenciamento adequado
de seus contratos de servigos continuos sob as premissas da boa governanca e accountability.

Palavras-chave: gestdo de contratos, processos, qualidade do gasto
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INTRODUCAO

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) tem sede em Sdo José dos
Campos/SP e centros regionais em Cachoeira Paulista/SP, Santa Maria/RS, Cuiabd/MT,
Natal/RN e Belem/PA, além de instalacbes em S&o Martinho da Serra/RS, Atibaia/SP,
Eusébio/CE, S&o Luis/MA e Alcantara/MA.

A manutencao desta infraestrutura é fundamental para a consecu¢do da missao do
Instituto e envolve a contratacdo de diversos servicos de natureza continuada, tais como
limpeza, conservacao de areas verdes, seguranga e vigilancia patrimonial, manutencgdo predial,
transporte, eletricidade, telefonia e circuito de voz e dados, entre outros. No presente trabalho,
as despesas com estes tipos de servicos serdo denominadas despesas administrativas ou
despesas de funcionamento.

Constata-se que, ano a ano, as despesas administrativas vém aumentando e
consequentemente, comprometendo parcela cada vez maior do or¢camento destinado ao
Instituto. Desta forma, para equacionar o desafio imposto pela limitacdo de recursos
disponiveis, é de fundamental importancia que o INPE aprimore a gestdo dos contratos de
servicos continuos, desde a fase de planejamento das contratacfes, através de projetos de
inovacdo que possibilitem ndo somente a reducdo das despesas, mas principalmente a
melhoria da qualidade do gasto.

Acdes inovadoras, pactuadas e implementadas para melhorar a qualidade do gasto,
tém surgido em todos os niveis da Administracdo Pdblica, no ambito de diversos 6rgdos
publicos.

Em especial, pode-se citar o Programa de Eficiéncia do Gasto (PEG), da Secretaria
de Orcamento Federal (SOF). Por meio de experiéncias pilotos em varios Ministérios, a SOF
realiza o acompanhamento e monitoramento das despesas administrativas, baseado na
metodologia do PDCA (em inglés, Plan — Do — Check — Act), com o objetivo de melhorar a
qualidade do gasto publico por interméedio da eliminacdo do desperdicio e da melhoria
continua da gestdo dos processos. A finalidade Gltima é otimizar a prestacdo de bens e
servigos aos cidadéos.

Entende-se que tais a¢des inovadoras devem ser estendidas a gestdo dos contratos de
servigos continuos no INPE.

Considerando o cenario apresentado, os principais objetivos deste trabalho podem ser
sistematizados em duas dire¢es. Na primeira, procura-se levantar como ocorre a gestdo dos

contratos de servicos continuos no INPE por meio do mapeamento das atividades e
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identificacdo dos principais atores envolvidos, tendo em vista que o melhor conhecimento do
processo é fundamental para direcionar as agdes dos gestores e reforcar uma maior
consciéncia de custo.

A segunda direcdo de andlise refere-se a uma tentativa de se redesenhar a gestdo dos
contratos de servicos continuos, compreendendo uma série de agdes e procedimentos,
espelhados no PEG, com vistas & melhoria da qualidade do gasto e efetiva reducdo das
despesas administrativas, sem perda da qualidade dos servicos prestados.

A proxima secdo deste trabalho esta dirigida ao referencial tedrico, com apresentacao
dos diversos elementos conceituais relacionados a gestdo por processos e a qualidade do gasto,
com foco nas despesas administrativas ou de funcionamento.

A secdo 2 apresenta a metodologia adotada para alcancar os objetivos da pesquisa.

A secdo 3 trata dos levantamentos efetuados, bem como da andlise e discussao dos
resultados da pesquisa. Primeiramente, mostra-se como se da a gestdo de contratos de servigos
continuos no INPE, desde 0 momento em que se identifica a necessidade de se contratar um
determinado servico até a assinatura do instrumento contratual e a subsequente fiscalizacao e
acompanhamento da execucdo do servico contratado. Sera apresentado um mapeamento
representando o sequenciamento das atividades e 0s setores responsaveis por cada passo. Em
seguida, sugere-se a implementacdo de novas atividades a gestdo dos contratos de servigos
continuos com foco na qualidade do gasto. Pretende-se elencar um conjunto de boas préticas e
possiveis inovagdes, na busca da reducdo de custos. Procura-se apontar caminhos para que um
diagnostico das oportunidades de melhoria nos processos de contratacdo do Instituto seja
continuamente realizado, possibilitando reforgar uma cultura interna voltada & melhoria da
qualidade do gasto e da governanca contratual.

Por fim, a secdo 4 aborda as consideracdes finais do trabalho.
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1 REFERENCIAL TEORICO

1.1 Gestéo por processos

1.1.1 Conceitos de processo

Dentre as diversas definicdes encontradas na literatura sobre processo, sdo descritas
abaixo aquelas que mais facilitaram o entendimento sobre a gestdo contratual no INPE.

Pode-se definir processo como a maneira particular de realizar um determinado
conjunto de tarefas. A definicdo inclui ndo apenas as tarefas a serem executadas, mas também
0 numero de individuos operadores, a distribuicdo do trabalho entre eles, a tecnologia
empregada, os indicadores de eficiéncia e os resultados esperados (GONCALVES, 2000a).

Pode-se dizer também que processo é uma sequéncia coordenada de atividades com
0 objetivo de produzir um dado resultado. O processo é repetitivo, padronizado em passos e
gera 0 mesmo resultado varias vezes (UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS,
2006).

Constitui, portanto, um arranjo estruturado — sujeito a regras e requisitos — de
atividades que geram e entregam 0s produtos — bens ou servi¢os, tangiveis ou ndao — de uma
organizacao aos devidos beneficiarios, consumindo recursos que representam custos diretos e
indiretos (MARTINS; MARINI, 2010).

Cada organizacdo caracteriza-se por um modelo razoavelmente definido de regras e
comportamentos, construido pela regularidade de padrdes de interacdo entre os individuos.
Esses padroes de interacdo podem ser chamados de processos organizacionais
(GONGCALVES, 2000a).

Os processos organizacionais sdo conjuntos de atividades logicamente inter-
relacionadas que envolvem pessoas, equipamentos, procedimentos e informacdes e, quando
executadas, transformam inputs em outputs, agregam valor e produzem resultados, repetidas
vezes. De forma integrada, trabalhnam no sentido de promover a consecucdo dos objetivos
principais da organizacdo, diretamente relacionados a sua missdao (BRASIL, 2008).

Em outra definicdo, sdo a fonte das capacitacGes especificas da empresa que fazem a
diferenca em termos de concorréncia (KEEN, 1997 apud VACCARI et al, 2008).

Em suma, os processos organizacionais espelham a forma pela qual uma organizacgéo

funciona, agrega valor a seus clientes e cumpre sua finalidade (UNIVERSIDADE..., 2006).
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1.1.2 Tipos de processos

Os processos podem ser tipificados sob diversos enfoques.

Do ponto de vista de suas fronteiras, podem ser classificados como internos, quando
iniciam e terminam dentro da mesma empresa, e externos, quando envolvem diversas
empresas diferentes para sua realizacdo (GONCALVES, 2000a).

Com relacdo a seus objetivos, podem ser divididos em dois tipos: processos
funcionais e processos de negdcio. Os processos funcionais sdo aqueles que tém seu inicio e
término no contexto de uma mesma especialidade e cujos objetivos coincidem com 0s
objetivos da propria funcdo que viabilizam; por exemplo, Compras, Contabilidade, Financas.
Os processos de negdcio correspondem aqueles que se servem das diversas funcdes
organizacionais para gerar produtos ou servicos diretamente relacionados a razao de existir da
organizagdo (UNIVERSIDADE..., 2006).

Gongalves (2000a) divide os processos em trés categorias basicas: 0s processos de
negocio, 0S processos organizacionais € 0S processos gerenciais. Os processos de negdcios
sdo classificados pelo autor como primarios, pois constituem a esséncia do funcionamento de
uma organizacdo e incluem as atividades que geram valor para o cliente. Os processos
organizacionais e gerenciais, por sua vez, sao classificados como de suporte, de apoio aos

processos primarios (Figura 1).

Juanto a agregas A0
gregag
de valor

4

— Primarios

Quanto ao tipo

De produgio
Processos de
negocio

De servigo

Burocraticos

Processos
organizacionais

Comportamentais

De mudanca

— De suporte

De direcionamento

i,

Processos
gerenciais

De negociagio

|

De monitoragio

Figura 1 — Classificagdo dos processos
Fonte: Adaptado de ANJOS; REIS; SORATTO, 2002.



16

Martins e Marini (2010) prop6em uma classificacdo semelhante a de Goncalves
(2000a). Os autores definem processos finalisticos como aqueles que geram os produtos
propostos de forma alinhada com a agenda estratégica da organizacdo. Ja 0S processos
administrativos — incumbidos da gestdo de recursos, tais como recursos financeiros, humanos,
tecnoldgicos, entre outros — e 0S processos corporativos — tais como planejamento,
relacionamento — déo suporte e estdo alinhados com os requisitos de funcionamento dos
processos finalisticos.

Os processos também podem ser verticais ou horizontais. Os primeiros referem-se ao
planejamento e ao or¢camento empresarial; os Ultimos sdo desenhados tendo como base o
fluxo de trabalho e criados para a coordenacdo de atividades que se espalham por vérias
unidades organizacionais (GONCALVES, 2000a).

Podem ainda ser caracterizados como transversais, interfuncionais ou
interdepartamentais, pelo fato de atravessarem as fronteiras das &areas funcionais de uma
organizacdo (GONCALVES, 2000a).

1.1.3 Estrutura funcional e estrutura por processos

Martins e Marini (2010) definem estrutura como um conjunto recorrente de
relacionamentos (de autoridade, subordinagéo, responsabilidades) que organizam o trabalho
entre os membros de uma organizacdo e cuja funcdo é realizar a estratégia.

Por meio da distribuicdo de autoridade, da divisao de atividades entre departamentos
e cargos, e especificacdo de modos de comunicacéo, a estrutura permite que as pessoas atuem
e exergam a autoridade que lhes compete para que se alcancem os objetivos organizacionais.

Em termos gerais, 0s pesquisadores reconhecem a gestdo funcional e a gestdo por
processos, € a razdo principal para estuda-las é o seu reflexo sobre o desempenho das
organizagoes.

As organizagdes convencionais priorizam as fungdes (areas verticais) e a divisdo de
tarefas, em detrimento dos processos essenciais, e adotam o critério da otimizacdo do
funcionamento das &reas funcionais, o que leva a hiperespecializacdo e a criagdo de dutos
verticais de gestdo. Nesta situacédo, as empresas tém estruturas hierarquicas rigidas e pesadas,
repletas de “caixinhas” que executam pedacos fragmentados dos processos de trabalho. Em
cada “caixinha”, predominam atividades padronizadas, especificas, controladas por varios
niveis de chefia, cuja funcdo principal é garantir o cumprimento das normas (GONCALVES,
2000Db).
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Como resultado, criam-se barreiras tanto hierarquicas como funcionais e surgem
ilhas isoladas de conhecimento (MONTEIRO, 2006).

Estas caracteristicas sdo consideradas indesejaveis, pois podem comprometer o
desempenho das empresas (GONCALVES, 2000b).

Os individuos restringem-se a cumprir uma lista especifica de atividades e
desconhecem quais sdo 0s objetivos estratégicos e os resultados organizacionais esperados, ou
seja, ndo possuem uma visdo ampliada de seus papéis na organizacao.

Em Gltima instancia, a verticalizacdo, tipica das estruturas funcionais tradicionais,
culmina com o distanciamento da organizacdo dos seus objetivos de negécios.

A organizacdo orientada por processos, por sua vez, pressupde que as pessoas
trabalnem de forma diferente. Em lugar do trabalho individual e voltado a tarefas, é
valorizado o trabalho em equipe, a integragdo, a visao sistémica, a responsabilidade individual
e a vontade de fazer um trabalho melhor (GONCALVES, 2000b).

A estrutura por processos, em total contraste com a estrutura funcional tradicional, é
horizontalizada, matricial, permitindo que as opera¢fes tornem-se mais flexiveis, dindmicas e
centradas nos propdsitos da organizacéo.

O Quadro 1 resume as principais diferencas entre as duas estruturas.
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Caracteristicas analisadas

Organizacéo funcional

Organizagao por processos

alocacdo de pessoas

agrupados junto aos seus pares
em areas funcionais

times de processos envolvendo
diferentes perfis e habilidades

autonomia operacional

tarefas executadas sob rigida
supervisao hierarquica

fortalece a individualidade, dando
autoridade para tomada de decisdes

avaliacdo de desempenho

centrada no desempenho
funcional do individuo

centrada nos resultados do processo
de negécio

cadeia de comando

forte supervisdo de niveis
hierarquicos superpostos

fundamentada na negociacéo e
colaboracéo

capacitacao dos individuos

voltada ao ajuste da fungdo que
desempenham / especializa¢do

dirigida & multi-funcionalidade /
empowerment

escala de valores da organizacdo

metas exclusivas de areas; gera
desconfianca entre as areas

comunicagdo e transparéncia; gera
clima de colaboracéo

estrutura organizacional

estrutura hierarquica,
departamentalizacéo / vertical

fundamentada em equipes de
processos / horizontal

medidas de desempenho

foco no desempenho de trabalhos
fragmentados das areas funcionais

visdo integrada do processo / linha
de agregacdo constante de valor

natureza do trabalho

repetitivo e com escopo bastante
restrito / mecanicista

bastante diversificado, voltado ao
conhecimento evolutivo-adaptativo

organizacéo do trabalho

em procedimentos de areas
funcionais / mais linear

por meio de processos
multifuncionais / mais sistémico

relacionamento externo

pouco direcionado, maior
concentragdo no &mbito interno

forte incentivo por meio de
processos colaborativos

utilizagdo da tecnologia

sistemas de informagdo com
foco em areas funcionais

integracédo e “orquestracdo” dos
sistemas de informacéo

Quadro 1: Comparagéo entre a estrutura funcional e a estrutura por processos.

Fonte: MONTEIRO, 2006.

Tradicionalmente, as empresas ignoram seus processos, mas elas tém muito a ganhar
ao se dedicarem a conhecé-los melhor (HAMMER, 1998 apud GONCALVES, 2000a).

Afinal, uma organizacdo serd tanto mais efetiva quanto mais eficientes forem seus

processos (THIESEN, 2008).

A estrutura por funcdes, predominante nas empresas do século XX, estd sendo

abandonada e dando lugar a organizacdo orientada para processos.

Com base neste novo tipo de gestdo, as empresas estdo organizando Seus recursos e

fluxos ao longo de seus processos basicos de operacdo; em outras palavras, a estrutura
organizacional passa a ser definida em torno de um processo como fluxo de trabalho
(GONCALVES, 2000a).
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A transicdo de uma forma para a outra ndo é facil, tampouco rapida, pois envolve
quebra de resisténcias, mudangas de papéis, atitudes, comportamentos e habilidades, além de

conscientizacao, treinamento e comprometimento de todos com os objetivos da organizacéo.

1.1.4 Gest&o por processos

A gestdo por processos € uma proposicdo estratégica que permite que uma
organizacdo desenvolva processos rapidos e eficientes em areas-chave do seu negdcio.
Também possibilita uma andlise adequada dos processos administrativos e gerenciais, tao
importantes para o funcionamento dos processos primarios (GONCALVES, 2000a).

E um enfoque administrativo que se baseia nas tarefas executadas, reunides
realizadas, decisdes tomadas, metas alcancadas e resultados produzidos pelos processos. A
adocdo do ponto de vista dos processos na gestdo das empresas desenvolve e salienta a
importancia dos papéis ligados a processos. Em outras palavras, as metas sao definidas para
0S processos e nao mais para as areas funcionais (GONCALVES, 2000a).

Abrange a inter-relacdo das atividades e processos organizados sob a logica de uma
cadeia de agregacdo de valores direcionada para o alcance dos objetivos estratégicos da
organizacdo (MARTINS; MARINI, 2010).

A estrutura por processos esta diretamente associada aos novos modelos da nova
economia globalizada que, de modo geral, propdem uma verdadeira reengenharia dos
processos organizacionais e a horizontalizacdo das estruturas gerenciais das organizacbes
orientadas pelo conhecimento (THIESEN, 2008).

Também estd em consondncia com 0s novos valores gerenciais que retratam as
organizacOes modernas, por ser uma forma de gestdo em que a definicdo de responsabilidades,
a tomada de decisdo compartilhada, o agrupamento de atividades e a reducdo de fluxos séo
estabelecidos como condicGes necessarias para 0 aumento da capacidade de resposta e
melhoria dos resultados (ASSUNCAQO; MENDES, 2000).

Portanto, a esséncia da gestdo por processos implica no abandono do raciocinio
compartimentado da abordagem funcional e prioriza a coordenacgédo das atividades realizadas
na organizacdo, em particular aquelas executadas por diversas equipes de diversas areas. O
funcionamento adequado da empresa e dos processos depende da competéncia com que essa
coordenacdo é executada (GONCALVES, 2000b).

A melhoria continua dos processos € condicdo fundamental para que uma

organizacdo, seja privada ou publica, acompanhe o ritmo das exigéncias sociais e econémicas
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do mundo moderno. Essa realidade torna-se ainda mais critica para os 6rgaos publicos, que
devem buscar sempre melhores resultados e satisfacdo de seus clientes, pautando suas agoes
nos valores fundamentais, tdo em voga, de eficiéncia, eficacia e efetividade.

N&o é facil a decisdo de adotar um modelo organizacional voltado a processos
(SENTANIN, 2003).

Assim sendo, o surgimento desse novo paradigma parece ser um dos grandes
desafios a ser enfrentado pelos Orgdos publicos do Brasil, ainda tradicionalmente
caracterizados por estruturas hierarquicas rigidas, amarradas a inumeros controles formais e
procedimentos burocraticos, em que as funcBes se sobrepdem aos proprios fins das

organizagoes.

1.2 Qualidade do gasto publico

1.2.1 Qualidade do gasto publico e melhoria do desempenho governamental

Entende-se como despesa 0 desembolso financeiro correspondente a atos de gestédo
do governo. J& o custo mede o consumo de recursos na producdo de um bem ou servico (custo
do produto) ou pelas atividades das organizagdes governamentais (custo da atividade ou de
processo) (ALONSO, 1999).

Para a contabilidade, a despesa e 0 custo sdo categorias inseridas no conceito de
gasto.

A despesa € o valor gasto com bens e servigos relativos & manutencéo da atividade de
uma organizacdo. Refere-se, portanto, a0 gasto com atividades que ndo sejam objeto da
missdo da entidade (atividades meio) e ndo se vincula diretamente aos produtos obtidos ou
servicos prestados. Ja o custo refere-se ao gasto com bens e servigos para a produgdo de
outros bens e servicos; vincula-se diretamente ao produto ou servico final e, portanto, a
atividade fim da organizacdo.

No Brasil, com o desenvolvimento e a implantagdo do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI), houve um significativo avango na gestdo das financas
publicas, em especial no controle da execucdo da despesa. Porém, o SIAFI ndo foi concebido
para apurar o0s custos dos servigos publicos (ALONSO, 1999).

A cultura de custos no servico publico € recente, se comparada com o setor privado.

Até h& pouco tempo, ndo havia tradigdo, tampouco motivacdo, em se medir custos no servigo
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publico, o que é paradoxal, pois € sabido que o conhecimento dos custos é fundamental para
se atingir uma alocacéo eficiente de recursos.

Com a consolidacdo da democracia, a sociedade civil tem questionado intensamente
0 papel do Estado e exigido uma melhor aplicacéo dos recursos publicos (BAHIA, 2008).

A legislacdo existente no Brasil enfatiza ha muito tempo a necessidade de se medir
custos no ambito publico e decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) reforcam a
preméncia de utilizar tais medicdes como forma de avaliar os resultados da Administracao
(WIEMER; RIBEIRO, 2004).

No setor publico, portanto, as preocupag¢des com 0s custos estdo relacionadas com o
desempenho dos servigos publicos. O custo € o maior indicador de eficiéncia no provimento
dos servigos publicos. Havendo apuracdo de custo, é possivel medir a eficiéncia na
Administracdo Publica, pois a eficiéncia é a relacdo entre os resultados e 0s custos para obté-
los (ALONSO, 1999).

O debate em torno da questéo de custos tornou-se mais intenso no Brasil a partir dos
anos 80, cujo cenario econémico, caracterizado pela intensificacdo da crise fiscal do Estado e
maior exposi¢do dos mercados domeésticos a competicdo internacional, forcou o Estado a
reorientar a politica econémica e, em particular, buscar o corte de gastos (ALONSO, 1999).

Desde entdo, organismos internacionais como o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional (FMI) tém ampliado esta percepcdo, indo além do simples corte de gastos e
privilegiando a qualidade do gasto publico (ALONSO, 1999).

O tema qualidade do gasto publico vem ganhando espaco na literatura especializada
e na agenda governamental.

A consciéncia de que é preciso aliar o cumprimento da lei com um bom desempenho,
economia de recursos e satisfagdo dos usuérios ganhou forga nos ultimos anos, em especial a
partir do final da década de 90.

S&0 indmeras as organizacOes publicas que buscam uma gestdo do gasto mais
transparente e responsavel, que favoreca a institucionalizacdo de um modelo orientado para
resultados, evidenciando-se um nivel mais alto de conscientizacdo dos gestores quanto a
necessidade de atuarem em prol da qualidade do gasto publico (FERNANDES; SLOMSKI,
2009).

Percebe-se, assim, o esgotamento do modelo de gestdo tradicional, rigido e
burocratico, centrado em controles formais e no estrito cumprimento da lei (SILVA;
DRUMOND, 2004).
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Vale mencionar que, a partir de 2006, o Ministério da Fazenda (MF) acrescentou o
tema “qualidade do gasto publico” como um dos temas do Prémio Tesouro Nacional de
Monografias. Diversas instituicdes das trés esferas do Poder, nos trés niveis de Governo,
apresentaram experiéncias e praticas implementadas para melhorar a qualidade do gasto
(FERNANDES; SLOMSKI, 2009).

Em 2008, a oficina “Qualidade do Gasto” passou a compor permanentemente a
programacdo da Semana Orcamentaria, Financeira e de Contratacdes Publicas, evento
anualmente realizado pela Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF) com a finalidade de
propiciar maior capacitagdo dos servidores publicos envolvidos com as atividades proprias do
ciclo de gestdo dos recursos publicos.

O nivel de capacitacdo dos gestores publicos impacta diretamente na racionalizacdo
do gasto e é fundamental que se criem mecanismos para que eles se conscientizem sobre a
importancia deste tema e busquem identificar e desenvolver planos de acdo para a melhoria
do gasto publico.

De 31 de agosto a 2 de setembro de 2010, foi realizado o | Congresso de Informacao
de Custos e Qualidade do Gasto no Setor Publico, promovido pelo MF, em parceria com 0
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), com o objetivo de discutir a
mensuracdo de custos e destacar sua importancia para a melhoria da eficiéncia e qualidade do
gasto no setor publico.

Consolida-se assim, embora que tardiamente, o ideal da qualidade do gasto no

ambito da Administracdo Publica no Brasil.

1.2.2 Qualidade do gasto e despesas de funcionamento

Conforme visto no tdpico anterior, estd em voga a qualidade do gasto. O Estado tem
que ser capaz de conduzir suas politicas considerando parametros objetivos de eficiéncia e
eficacia, sempre visando a satisfacdo do interesse publico comum, ndo bastando simplesmente
cortar recursos or¢camentarios ou estabelecer metas arbitrarias de economia, de forma pontual
e sem planejamento (BAHIA, 2008).

A necessidade de se avaliar a qualidade do gasto publico é crucial no caso brasileiro,
em que a capacidade de investimento do Estado é condicionada por limites da carga tributéria,
elevado grau de vinculagdo dos recursos, crescente encargo relativo a despesas obrigatorias,
aumento do gasto corrente em geral e redugdo dos investimentos publicos (BAHIA, 2008).
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A dimens&o da qualidade estende-se tanto para as despesas finalisticas como para as
despesas de funcionamento. As primeiras referem-se as despesas orgamentérias diretamente
ligadas aos programas finalisticos; sdo aquelas que promovem impactos sociais. As ultimas
referem-se as despesas or¢camentarias correntes, pertencentes ao grupo de natureza de despesa
“outras despesas correntes”; consubstanciam os gastos necessarios a manutencao € ao normal
funcionamento dos 6rgdos governamentais e ddo suporte para a execucao de politicas publicas
finalisticas.

A fim de delimitar a abrangéncia deste trabalho, os exemplos de programas voltados
a qualidade do gasto selecionados e mencionados a seguir tém foco em despesas de
funcionamento.

Fatores diversos relacionados a estratégias, estrutura organizacional, gestdo de
pessoas, emprego de tecnologia e processos de trabalho podem afetar negativamente a

qualidade do gasto (Quadro 2).

Estratégias Auséncia ou deficiéncia de planejamento estratégico

Estrutura organizacional inadequada (excessiva, insuficiente ou deficiente)

Estrutura Organizacional IndefinicBes ou sobreposi¢des de competéncias e atribuicdes

Investimento em gestdo em nivel incompativel com o ritmo de crescimento
continuo das despesas correntes

Falta de incentivo para implementacdo de boas préaticas de gestéo

Falta de conscientizacéo dos servidores sobre a utilizagéo correta dos
recursos a sua disposi¢édo

Gestéo de Pessoas - - -
Falta de estimulo para desenvolvimento de estudos voltados a

racionalizacdo da despesa publica

Falta de conhecimento e de capacitacdo dos servidores que atuam na gestdo
publica

Baixo nivel de emprego de recursos tecnolégicos para apoio a execugdo de
atividades operacionais

Tecnologia - - — -
Baixo nivel de emprego de recursos tecnoldgicos para apoio aos processos
decisérios
Poucas e deficientes ferramentas de apoio as atividades operacionais na area
administrativa
Processos de Trabalho Inexisténcia de mecanismos de assessoramento aos gestores

Processos com foco em controles e ndo na obtencdo de resultados

Quadro 2 — Fatores que podem afetar a qualidade do gasto
Fonte: BRASIL, 2009b.




24

Dentre os programas que buscam selar um compromisso coletivo e permanente com
a qualidade do gasto publico, pode-se citar o Programa de Eficiéncia do Gasto (PEG),
instituido em 2006 pelo MPOG, por meio da Secretaria de Orcamento Federal (SOF). O PEG
tem por escopo melhorar a qualidade do gasto por intermeédio da eliminacdo do desperdicio e
da melhoria continua da gestdo dos processos, com a finalidade de otimizar a prestacdo de
bens e servigos aos cidadéos.

A fim de identificar onde estdo as oportunidades para melhorar a qualidade do gasto
e definir as acdes necessarias para concretizar essas oportunidades, foi selecionado um
conjunto de despesas de funcionamento cujo crescimento no periodo de 2000 a 2006 foi de
94,73%, enquanto que a inflagdo no mesmao periodo foi de 64,6% (BRASIL, 2009a).

As despesas selecionadas foram: apoio administrativo, técnico e operacional,
servicos de processamento de dados; manutencdo de bens imodveis; servicos de
telecomunicacgdes; limpeza e conservacdo; aquisicdo de material de consumo; diérias e
passagens; energia elétrica; agua e esgoto; e vigilancia.

Véarios ministérios aderiram ao PEG e uma coletdnea de boas praticas e
oportunidades para a racionalizacdo de gastos administrativos estd disponivel no site do
MPOG.

Com relacdo as despesas administrativas, o resultado do PEG para o periodo de
setembro de 2008 a agosto de 2009 apresentou-se 16% abaixo do valor histérico dessas
despesas (BRASIL, 2009b).

Vale mencionar também o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI),
lancado pelo Governador Aécio Neves em 2003, cuja idéia central é gastar menos com o
governo, para gastar mais com as pessoas. Um dos pilares desse Plano é a implantacdo da
Cidade Administrativa de Minas Gerais. Com ela, pretende-se, por exemplo, eliminar gastos —
como com telefonia e transporte — resultantes da pulverizagdo de 6rgdos em diversas
localidades, bem como evitar redundancias no fornecimento de servicos de vigilancia e
limpeza. O montante economizado com a reducdo dos custos dos servicos utilizados pelo
Governo do Estado de Minas Gerais podera ser aplicado em areas como salude e educacao
(VILHENA; GUIMARAES, 2010).

Igualmente, o Governo do Estado do Rio Grande do Sul implantou o “Fazendo mais
com menos”, um programa de racionaliza¢do das despesas administrativas e de custeio das
estruturas e processos do Governo. Além da modernizacdo das estruturas e processos de
trabalho de diversos 6rgdos, foi criado um Sistema de Servigos Terceirizados (SIST) para

padronizacdo de servicos, com valores de referéncia para licitagdo e contratacdo. Também é
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efetuado o Gerenciamento Matricial da Despesa (GMD), que engloba as despesas
corporativas, tais como &gua, energia, combustiveis, comuns a todos os 6rgaos, e para as quais
se buscam renegociacédo de precos, racionalizacdo de uso e readequacéo de estruturas de gasto.
Em seu primeiro ano de implantacdo, em 2007, houve economia de R$ 327 milhGes e em
2008, de R$ 588 milhdes (RIO GRANDE DO SUL, 2010).

O Governo do Estado de Séo Paulo também vem aprimorando seus métodos de
compras, contratacdo e gerenciamento de servicos terceirizados, por meio de metodologias e
ferramentas inovadoras, visando tanto a obtencdo de equilibrio fiscal como a modernizacéo
institucional.

Uma dessas ferramentas inovadoras sdo os Cadernos Técnicos, que estabelecem
especificacOes técnicas, diretrizes e precos de referéncia para as contratacfes de diversos tipos
de servicos, comuns a toda a Administracdo Estadual, tais como: vigilancia e seguranca
patrimonial; limpeza; conservacdo predial; transporte; nutricdo e alimentacdo; impressao;
frete; e locagdo de veiculos, entre outros. Os Cadernos Tecnicos sdo continuamente revisados
e atualizados pelo Grupo de Apoio Técnico a Inovacdo (GATI), da Secretaria de Gestdo
Publica, e estdo disponiveis no site do Cadastro de Servicos Terceirizados (CADTERC) do
Governo do Estado (FERRAGINO; D’AMICO, 2010; SAO PAULO, 2010).

O CADTERC coloca a disposicdo de todos os 6rgaos da Administracdo um banco de
dados com informacdes consolidadas de todos os contratos de terceirizacdo do Estado. Além
de estabelecer um gerenciamento eficiente de todos os contratos, 0 CADTERC fornece
subsidios as novas contratacdes e negociacdes com os prestadores de servicos, estabelecendo
precos referenciais méaximos, bem como permite 0 acompanhamento continuo da evolucéo
dos gastos e precos unitarios praticados (TEIXEIRA et al., 2010).

Essas acOes geraram inovacOes radicais em todo o processo de contratagdo e
prestacdo de servicos terceirizados, contribuindo significativamente para a melhoria do gasto
(SAO PAULO, 2010). Constatou-se uma economia de R$ 17,07 bilhdes no total de gastos
mensais com servigos terceirizados, no periodo de janeiro de 1995 a janeiro de 2009; esta
reducdo representa uma economia média mensal de 29,26% dos gastos (FERRAGINO;
D’AMICO, 2010).

S&o, portanto, mais de 14 anos que o Governo do Estado de Sdo Paulo tem
construido uma rede de relagdes com seus prestadores de servicos e fortalecido um conjunto
de instrumentos de gestdo que lhe possibilite reducdo de custos aliada a melhor qualidade
(TEIXEIRA et al., 2010).
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As iniciativas acima descritas comprovam que a preocupacdo com a qualidade do
gasto deve estar presente em cada ato praticado pelos gestores publicos.

A boa gestdo do gasto publico traz ndo somente beneficios econdmicos, tangiveis e
mensuraveis, por meio da reducdo de desperdicios e concomitante aumento dos recursos
disponiveis para que uma organiza¢do cumpra sua missdo; traz também ganhos intangiveis,

mas ndo menos importantes, do ponto de vista cultural e ambiental.
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2 METODOLOGIA

A metodologia utilizada para 0 mapeamento do processo de gestdo dos contratos de
prestacdo de servicos continuos do INPE constou de analise de documentos institucionais e
entrevistas relacionadas ao tema com servidores da Instituico.

Para a andlise documental, foram consultados o regimento interno e as resolucoes
internas, que dispdem sobre as atribui¢bes e responsabilidades de setores, grupos, comissdes e
cargos.

Foi efetuada uma pesquisa de campo, que consistiu na entrevista de servidores chave
que atuam diretamente no processo de gestdo dos contratos, incluindo chefes de setores,
fiscais de contratos e membros de comissdes. Todos foram entrevistados individualmente.
Como critério de selecdo destes informantes, foi utilizada a experiéncia dos mesmos nas
atividades relacionadas a gestdo dos contratos. As entrevistas tiveram por objetivo,
primordialmente, coletar dados para mapear a gestdo dos contratos, identificar o fluxo, a
sequéncia de atividades e os principais atores envolvidos no funcionamento do processo.
Adicionalmente, foi possivel reunir percepcBes dos servidores envolvidos sobre as
necessidades de melhoria do processo.

Os dados relativos as despesas de funcionamento do INPE foram coletados do
relatorio de gestdo de 2009, bem como de consultas extraidas no SIAFI Gerencial. Os dados
relativos aos contratos de prestacdo de servicos continuos firmados pelo INPE, por sua vez,
foram obtidos a partir de consultas no SIAFI Gerencial e no Sistema de Gestdo de Contratos
(SICON), modulo do Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais (SIASG) do
Governo Federal que disponibiliza informagfes de todas as contratacdes e possibilita o
gerenciamento dos contratos firmados pela Administracao.

Devido ao grande nimero de contratos firmados pelo INPE para a manutencdo de
sua infraestrutura, optou-se por selecionar dados da execucdo orcamentéria e financeira
daqueles que representam as despesas mais vultosas realizadas pelo Instituto.

Para a selecdo das referéncias bibliograficas, foram buscados artigos publicados em
revistas especializadas, bem como trabalhos apresentados em congressos relacionados a
gestdo publica, com base em pesquisa pelos temas “gestdo por processos”, ‘“custos” e
“qualidade do gasto”. Optou-se principalmente por autores que realizaram seus trabalhos para

resolver problemas concretos vivenciados em seu dia-a-dia.
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3 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
3.1 A gestdo dos contratos de prestacdo de servigos continuos no INPE
3.1.1 Despesas de funcionamento do INPE

O INPE é um dos institutos de pesquisa mais importantes do pais, tendo sido
recentemente apontado pelo Cybermetrics Lab (2010) como a quadragésima sétima
instituicdo cientifica do mundo mais acessada na Internet.

A fim de cumprir sua missdo, o Instituto possui instalagbes em sete Estados da
Federacdo — S&o Paulo, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Rio Grande do Norte, Ceara,
Maranhdo e Pard, além do Distrito Federal. Para se ter uma idéia da complexidade da
estrutura do INPE, basta olhar para a sua sede, localizada em Séo José dos Campos (SP), que
possui uma area total de terreno de 247.185 m?; destes, 72.616,51 m? correspondem a areas
construidas e 37.343,84 m? a arruamentos e estacionamentos. Somente neste campus, sdao 54
instalac@es, dentre prédios e subestacdes.

A manutencdo destas instalacdes é de importancia capital e deve ser encarada sob
uma Gtica estratégica, pois garante a disponibilidade de instalacbes em perfeita funcionalidade,
com confiabilidade e seguranca, para 0 bom andamento dos processos organizacionais.

A paralisacdo de servicos tais como limpeza, vigilancia, manutencao predial, circuito
de voz e dados, telefonia, fornecimento de energia elétrica e tratamento de esgoto, entre
outros, pode afetar a execuc¢do das atividades, sejam elas gerenciais, finalisticas ou de suporte,
e provocar sérios embaracos ao funcionamento do Instituto. Em ultima insténcia, pode
comprometer o cumprimento das metas e desafios do INPE, com prejuizo a imagem
institucional.

Logicamente, a manutencdo da capacidade instalada do INPE gera custos e despesas
que devem ser considerados nos resultados da organizagéo.

No SIAFI, o INPE opera trés unidades gestoras (UG): Sdo José dos Campos,
Cachoeira Paulista e Natal. Os dados apresentados a seguir referem-se as principais despesas
de funcionamento executadas pela UG de S&o José dos Campos.

Até o final do exercicio de 2009, a UG de Sdo José dos Campos, alem de suas
proprias despesas de funcionamento, era responsavel pela execucdo or¢camentaria e financeira
das despesas de funcionamento das seguintes unidades: Unidade Regional do Centro-Oeste
(URO), Cuiab&/MT; Centro Regional Sul de Pesquisas Espaciais (CRS), Santa Maria/RS;
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Observatoério Espacial do Sul (OES), Sdo Martinho da Serra/RS; R&dio Observatério do
Itapetinga (ROI), Atibaia/SP; Observatorio Espacial de S&o Luis, Sdo Luis/MA; e Estacdo
Terrena de Alcantara (ETA), Alcantara/MA. A partir de 2010, passou também a executar as
despesas do recém inaugurado Centro Regional da Amazonia (CRA), Belém/PA, além de
algumas despesas da Unidade Regional de Cachoeira Paulista (URC), Cachoeira Paulista/SP.
As principais despesas de funcionamento executadas e controladas pela UG de S&o

José dos Campos até o final do exercicio de 2009 estdo resumidas no Quadro 3.
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Unidade Tipo de Despesa

Circuito de voz e dados
Energia elétrica
Fornecimento de combustiveis
Limpeza e conservagao
Locagdo de maquinas reprograficas
Manutenc&o de frota de veiculos

Séo José dos Campos Manutengdo predial
Servigos postais
Telefonia fixa e movel
Transporte aéreo de cargas
Transporte de bens méveis
Tratamento de esgoto
Vigilancia e seguranca patrimonial

Energia elétrica
Fornecimento de 4gua potavel e tratamento de esgoto
Fornecimento de combustiveis
Cuiaba Limpeza e conservagdo
Telefonia fixa e movel
Transporte de servidores
Vigilancia e seguranca patrimonial

Energia elétrica
Fornecimento de combustiveis
Limpeza e conservagédo
Locagdo de maquinas reprogréficas
Manutencéo predial
Telefonia fixa e movel

Santa Maria

Limpeza e conservacdo

S0 LD 26 S Vigilancia e seguranca patrimonial

Energia elétrica
Atibaia Limpeza e conservagédo
Vigilancia e seguranca patrimonial

Fornecimento de combustiveis
Limpeza e conservacdo

Sao Luis - 8
Telefonia fixa e movel
Vigilancia e seguranca patrimonial
N Limpeza e conservacao
Alcantara pezaec ac
Telefonia fixa e movel
Belém Vigilancia e seguranca patrimonial

Quadro 3 — Principais despesas de funcionamento controladas pela UG de Séo José dos
Campos
Fonte: SICON; SIAFI.

Denota-se do Quadro acima que uma variedade de contratos é gerada para viabilizar

a manutencéo do Instituto.
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A preocupacdo com o controle deste tipo de despesa vem crescendo
substancialmente, ainda mais em um cenario de restricbes orcamentérias.

No caso do INPE, as despesas de funcionamento crescem ano a ano e a tendéncia é
gue se mantenham em ascensdo, especialmente devido ao aumento dos encargos com novas
infraestruturas. Novos prédios ja estdo em funcionamento no campus de Séo José dos Campos
e em futuro proximo, através do recém inaugurado CRA, em Belém, o INPE também pretende
instalar um ndcleo de apoio em Manaus e uma estacdo de recepcdo de dados de satélites em
Boa Vista.

Os recursos orcamentarios recebidos através do Programa de Apoio Administrativo
(0750), via Acgdo 2000 — Administracdo da Unidade, destinados a manutencdo da
infraestrutura do INPE, séo insuficientes para cobrir a totalidade das despesas gerais de
funcionamento do Instituto. Por este motivo, € efetuado um rateio entre as acdes finalisticas
para cobrir a diferenca que nédo é suportada pela Acdo 2000. Atualmente, cada acdo finalistica
contribui com cerca de 12% do seu orgamento para viabilizar a manutencdo da estrutura do
Instituto, sem contar as despesas de energia elétrica, cujo rateio depende do consumo de cada
area.

Os numeros apresentados no Quadro 4, relativos aos valores empenhados para a
cobertura das dez principais despesas de funcionamento da unidade de Sdo José dos Campos,
nos exercicios de 2005 a 2008, comprovam a tendéncia de crescimento dos dispéndios desta

natureza.
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2005 2006 2007 2008
VALORES EM REAIS (R$)

EMPENHADO EM:

Energia elétrica 2.943.556,92 3.627.844,85 4.846.337,89 4.520.414,00
Telefonia fixa 322.300,00 317.124,23 320.465,94 145.464,48

Telefonia movel 0,00 0,00 49.067,00 102.198,30
Manutencdo de veiculos oficiais 116.110,00 230.074,25 274.956,00 236.519,95
Locacdo de maquinas reprogréficas 453.200,00 439.170,01 355.887,68 235.737,31
Seguranca e vigilancia patrimonial 1.271.400,00 1.399.156,10 1.544.567,15 1.847.886,96
Circuito de voz e dados 2.769.500,61 3.047.291,57 3.130.669,50 2.974.244,54
Limpeza e conservagao 1.946.145,52 2.119.842,87 2.347.159,37 2.569.070,35
Manutengdo predial 565.720,08 623.017,72 720.359,62 808.446,84
Combustiveis para veiculos oficiais 202.257,72 122.752,23 190.266,08 141.774,83

TOTAL EMPENHADO EM

DESPESAS DE EUNCIONAMENTO 10.590.190,85  11.926.273,83  13.779.736,23  13.581.757,56

Proviséo recebida no exercicio 115.839.366,42 118.988.470,94 138.053.805,72 118.798.208,34
TOTAL EMPENHADO EM
DESPESAS DE 9,14% 10,02% 9,98% 11,43%

FUNCIONAMENTO/PROVISAO

Quadro 4 — Valores empenhados para a cobertura das principais despesas de funcionamento
da unidade de Sdo José dos Campos
Fonte: SIAFI Gerencial

Embora as despesas de funcionamento venham crescendo ano a ano, a Agdo 2000
teve uma reducdo de R$ 1,5 milh&o do exercicio de 2008 para 2009, o que afetou a gestdo do
Instituto como um todo (BRASIL, 2010).

Desta forma, em um cenario caracterizado por limitaces orcamentarias de um lado e
crescimento tendencial do gasto com a manutencao da infraestrutura de outro, a necessidade
de efetivo controle das despesas de funcionamento torna-se imperiosa. Quando se fala em
controle, cabe frisar que ja ndo bastam apenas os controles meramente legais ou formais;
exige-se um esforco institucional regular para implementacdo de mecanismos de controle

substancial deste tipo de despesa.

3.1.2 Mapeamento do processo de gestdo dos contratos de servi¢os continuos

E reconhecido pela comunidade inpeana em geral que os desafios apresentados no

atual cenario social, econémico e politico do pais forcam as organizagdes publicas brasileiras
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a reavaliarem seus modelos de gestdo, em busca da efetividade em termos operacionais,
taticos e estratégicos.

Neste contexto, a readequacdo da estrutura organizacional do INPE para um modelo
mais flexivel, inclusive com a incorporacdo de conceitos sobre a abordagem de processos,
torna-se uma discusséo recorrente internamente.

Atualmente, o INPE ndo é uma instituicdo orientada por processos, embora este tema
tenha aparecido na discussdo de um novo modelo de gestdo para o Instituto, no Planejamento
Estratégico que ocorreu ao longo de 2006 e definiu o Plano Diretor para o periodo de 2007-
2010. O Planejamento Estratégico foi fundamental para que o INPE construisse um consenso
em torno de sua missdo, visdo e valores e definisse com clareza seus objetivos estratégicos
(BRASIL, 2007).

Segundo Sentanin (2004), os processos estdo ligados direta ou indiretamente ao
planejamento estratégico de negdcio. Sao criados para suportar a missao, a visdo e os valores
de uma determinada organizacdo e permitem que seus objetivos estratégicos sejam alcancados
de forma efetiva.

A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) pode ser considerada
como uma das pioneiras na modernizacdo de seu gerenciamento por meio da implantacéo de
um modelo de gestdo por processos, em substituicdo a estrutura hierarquica funcional, como
consequéncia do exercicio de seu planejamento estratégico (SENTANIN, 2004; SENTANIN;
SANTQOS, 2005).

Os processos da EMBRAPA foram classificados em duas grandes categorias:
processos finalisticos e de desenvolvimento institucional; e processos de suporte a pesquisa e
de administracdo. Os primeiros compreendem uma gama de processos relativos as atividades
essenciais da empresa, como pesquisa e desenvolvimento, transferéncia de tecnologia e
comunicacdo empresarial. Os Gltimos sdo os processos de apoio técnico e administrativo,
destinados a oferecer condi¢bes humanas, materiais e financeiras para o funcionamento dos
processos finalisticos da empresa (SENTANIN, 2004).

Como exemplo de processos de suporte da EMBRAPA, Sentanin (2004) cita: gestéo
de laboratdrios; comunicacédo interna; compras; gestdo do almoxarifado; controle patrimonial,
manutencdo e conservacdo de bases fisicas; manutencdo de maquinas, moveis e
equipamentos; controle e manutencdo de veiculos; controle de viagens a servico;
administragdo orcamentéria e financeira; administracdo de recursos humanos; atendimento ao
cliente; gestdo da informacdo; gestdo da propriedade intelectual; e gestdo de contratos de

servigos terceirizados, entre outros.
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Embora o INPE ndo tenha dado sequer os primeiros passos para a identificacdo de
Seus processos, sera admitido neste trabalho que os processos do Instituto podem ser divididos
em finalisticos e de suporte, a exemplo daqueles da EMBRAPA.

Como visto no topico anterior, a manutencéo da infraestrutura do INPE em perfeitas
condigdes de seguranca e uso permite o adequado desenvolvimento de todos 0s processos da
instituicdo. Para que seja garantida, é gerada uma diversidade de contratos de prestacdo de
servigos continuos que ndo podem sofrer solugédo de continuidade.

Pode-se dizer que a gestdo destes contratos constitui um dos processos de suporte do
Instituto. Ela envolve um conjunto complexo de atividades operacionais interligadas
logicamente, diversos niveis organizacionais e interfaces funcionais.

Basicamente, 0 macroprocesso de gestdo dos contratos de prestacdo de servigcos
continuos pode ser dividido em dois processos: 0 processo de contratacdo dos servigos e 0

processo de acompanhamento da execugéo do contrato (Figura 2).

Gestiio de contratos de
prestaciio de servicos
continuados

Contratacio de servicos Acompanhamento
»| eLicitacio #Fiscalizacdo
* Assinatura do contrato * Alteragdes

Figura 2 — Macroprocesso de gestdo dos contratos de servi¢os continuados no INPE

O processo de contratacdo dos servigos tem inicio com a definicdo do objeto a ser
contratado, o planejamento da contratacdo e a elaboracdo das condicdes de fornecimento pela
area requisitante, a partir da identificacdo das necessidades da Administragdo, e culmina com
a assinatura de um instrumento contratual. Os contratos de prestacdo de servicos tais como de
limpeza e conservagéo, seguranga e vigilancia patrimonial, manutencdo predial e telefonia,
entre outros, decorrem geralmente de licitagdo na modalidade pregéo eletronico (Figura 3). Ja
no caso de energia elétrica, agua e tratamento de esgoto, por exemplo, 0s contratos decorrem

de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo (Figura 4).
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realiza pesquisa de
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requisigio de sim
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Revisa a
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necessarias
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edital e anexa disponibilidade documentagio
minuta de orgamentaria e e verifica a
contrato; autoriza inicio instrugio
solicita do processo processual;
autorizagio h
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Processo NAJ
Recebe
processo com
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do NAJ
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e registra no SIDEC
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Realiza o presio setor pertinente
para
adequagdes
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técnico para anilise?, planilhas
até RS 160 mil Homologa o
resultado
acima de R 160 mil Homologa o
resultado
Emite ordem de Emite nota de
compra empenho
Providencia

Figura 3 — Fluxograma das atividades relativas ao processo de contratacdo de servigcos

continuos do INPE: contratacfes decorrentes de pregdo

Notas: Comissdo — Comissdo Permanente de Andlise Econdmico-Financeira de Licitacdo; DOU — Didrio Oficial
da Unido; GAT — Grupo de Assessoramento Técnico; NAJ — Nucleo de Assessoramento Juridico; SAO —
Servico de Acompanhamento Orgamentario; SCP — Servigo de Compras e Patrimonio; SIDEC — Sistema de
Divulgacéo Eletronica de Compras; SOF — Servico de Controle de Orgamento e Finangas.
Convém observar que, para efeitos de simplificacdo, foram consideradas condi¢Ges “ideais” de contratacéo, ou
seja, ndo ocorréncia de eventos tais como impugnacdo de edital, cancelamento do processo pelo NAJ, recurso
contra decisdo do pregoeiro, entre outros.
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Figura 4 — Fluxograma das atividades relativas ao processo de contratacdo de servicos

continuos do INPE: contratacfes decorrentes de dispensa de licitacdo

Notas: CADIN — Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados do Setor Publico Federal; CPL — Comissdo
Permanente de Licitagdo; DOU — Diério Oficial da Unido; GAT — Grupo de Assessoramento Técnico; NAJ —
Nucleo de Assessoramento Juridico; SAO — Servico de Acompanhamento Orgamentario; SCP — Servigo de
Compras e Patriménio; SICAF — Sistema Integrado de Cadastro de Fornecedores; SOF — Servigo de Controle de

Orgamento e Financas.
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O processo de acompanhamento dos servigos corresponde a fiscalizagdo, ou seja, a
parcela da gestdo que focaliza a exigéncia do cumprimento contratual por parte das
contratadas e a verificacdo e ateste da qualidade dos servicos prestados. Também engloba
atividades relativas a: analise de desvios; registro e formalizacdo de ocorréncias; acionamento
de providéncias necessarias; manutencdo de informacOes atualizadas da posi¢do de cada
contrato; e atuacdo frente a readequagOes contratuais, tais como repactuacdes e reajustes
(Figura 5).



38

Requisitante SAQ SCP Ordenador de GAT SOF
Despesas

Registra no
Recebe a nota fiscal [« > %4 .
almoxarifado (material)

Estéd de acordo?

sim

Atesta a nota fiscal #| Paga a nota fiscal

Inicia nova
contratagdo

Analisa documentagéo;
> anexa minuta de
4 contrato; consulta
CADIN e SICAF

E possivel
prorrogar? Indica disponibilidade
orgamentaria e Emite nota de
q riza inici h
o autoriza inicio do empenho
processo

Solicita anuéncia da L
empresa; elabora
Jjustificativa; realiza Indica recurso Encaminha ao NAJ [«
pesquisa de mercado; orgamentario
emite requisi¢io de
compras

Recebe o processo
com parecer juridico

do NAJ
ndo
Favorivel?
sim
Providencia assinatura
do contrato; publica
no DOU
Recebe solicitagio de
repactuagio; emite as
declaragoes l
necessdrias
» Analisa documentagio
Toma ciéncia e realiza
adequagdes
necessdrias
f sim Ha

pendéncias?

Emite termo de
apostilamento

Figura 5 — Fluxograma das atividades relativas ao processo de acompanhamento da execucéao
dos servicos

Notas: CADIN — Cadastro Informativo de Créditos Ndo Quitados do Setor Publico Federal; DOU — Diario
Oficial da Unido; GAT — Grupo de Assessoramento Técnico; NAJ — Ndcleo de Assessoramento Juridico; SAO —
Servico de Acompanhamento Orgamentario; SCP — Servico de Compras e Patrimonio; SICAF — Sistema
Integrado de Cadastro de Fornecedores; SOF — Servigo de Controle de Or¢camento e Financas.

Para efeitos de simplificacdo, foram consideradas somente as atividades relativas ao pagamento de notas fiscais e
aquelas decorrentes de necessidades de alteragdo (repactuagdo) ou prorrogacgao contratual.
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3.2 A reestruturacdo da gestdo dos contratos de prestacdo de servicos continuos no
INPE com foco na qualidade do gasto

Na perspectiva de processo, € possivel desenvolver uma visdo sistémica de um
conjunto de atividades, de forma a: compreender como 0s inputs se transformam em outputs;
criar condigOes para prever e promover as mudancas estruturais ou operacionais que sejam
necessarias; gerir de forma mais eficiente os recursos disponiveis; identificar gargalos; e
minimizar a ocorréncia de erros e retrabalhos.

No INPE, a gestdo dos contratos de prestacdo de servicos continuos pode ser
entendida nesta perspectiva, visto que é constituida por um conjunto de atividades inter-
relacionadas que passam por varias areas, abrangendo funcdes de diversas especialidades, e
que devem adicionar valor a cada etapa.

O seu mapeamento detalhado, mostrado na se¢éo anterior, explicitando-se o fluxo de
atividades através das raias funcionais, possibilita uma andlise critica acerca de sua
funcionalidade.

Interpretando-se os depoimentos dos servidores que auxiliaram a mapear 0 processo,
pode-se afirmar que atualmente o foco dos esforgos da maioria ainda esta nas fungdes. Cada
setor trata 0 processo, ndo como um todo, mas sim, dentro de suas especialidades. O processo
encontra-se retalhado em diversos segmentos e continua essencialmente enquadrado na
estrutura funcional.

Este quadro retrata que, no INPE, ainda é forte a presenca de caracteristicas de uma
organizacao funcional tradicional, pelo menos no que se refere a gestdo dos contratos de
servigos continuados.

Assim, como as pessoas e 0S recursos ndo sdo organizados e geridos para produzir
um trabalho completo, isto afeta sobremaneira a melhoria da qualidade do gasto nas
contratagdes de servigos continuos no INPE. As acbes que visam a melhoria ou sdo
praticamente inexistentes ou sdo realizadas de forma pontual, isolada, com pouco impacto
sobre o processo como um todo, o que contribui para a realidade vivenciada hoje no Instituto,
de crescimento continuo das despesas de funcionamento, ano a ano, com consequente
comprometimento de percentual cada vez maior do orcamento de acGes finalisticas para a
cobertura deste tipo de despesas.

Diversos problemas que afetam a qualidade do gasto nas contratagcdes de servicos

continuos no INPE podem ser enumerados.
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Em primeiro lugar, pode-se citar a dificuldade que as &reas requisitantes enfrentam
para realizar uma pesquisa de mercado consistente. Muitas vezes, as empresas recusam-se a
fornecer uma proposta comercial simplesmente por falta de interesse em contratar com a
Administracdo Publica. Ndo é raro também que as empresas cometam erros ou tenham
dificuldades no preenchimento de planilhas de custos e formacdo de precos. Pode acontecer
ainda que a proposta comercial apresentada por uma empresa ndo espelhe fielmente as
especificacbes técnicas — definicdo do objeto, método de execucdo, condicbes, qualidade
requerida — elaboradas pelas areas requisitantes, o que pode resultar em um desvio no valor
estimado para a contratagéo.

Um segundo problema que pode ser citado é que, no caso das contratacdes de
servicos que envolvem mado-de-obra, o INPE ndo definiu os limites aceitaveis para 0s
encargos sociais constantes nas planilhas de custos e formacao de precos, o que dificulta a
negociagdo com as empresas licitantes ou contratadas. Analisando-se os contratos atualmente
vigentes em Sao José dos Campos que envolvem mao-de-obra terceirizada, verifica-se que o
percentual dos encargos sociais varia de 70% a 90% - uma diferenca consideravel que nao
ocorreria caso o INPE definisse os limites aceitaveis, como recomendam o Ministério Publico
da Unido (MPU) e 0 TCU.

Também vale citar que no momento da repactuacdo dos contratos que envolvem
mé&o-de-obra, ndo ocorre ampla negociacao entre as partes, com a gestdo completa da planilha
de custos, e eles sdo meramente reajustados, repassando-se o percentual do aumento salarial
estabelecido em convencao coletiva. Em geral, a repactuacdo é analisada do ponto de vista
estritamente legal: a preocupacdo € com os meios, € ndo com o0s resultados. A negociacao
entre as partes também ndo ocorre no momento da renovagéo do contrato.

Por fim, cabe mencionar que, muitas vezes, quando se realiza o planejamento de uma
nova contratacdo, simplesmente considera-se o valor vigente acrescido de um percentual
arbitrario, para estimar o valor da nova contratacdo, sem estudos mais aprofundados da
pertinéncia do aumento da despesa ou sem considerar 0s possiveis potenciais de economia.

Estes sdo apenas alguns exemplos que evidenciam a falta de foco na qualidade do
gasto na gestdo dos contratos de prestacao de servigos continuos.

O sucesso da licitacdo, com a consequente contratacdo de uma empresa de acordo
com os valores estimados pelo INPE ou até mesmo abaixo deles, por si so, ndo é suficiente
para se afirmar que estd garantida a qualidade do gasto. O mesmo pode ser dito com relacéo

ao acompanhamento da execucdo de um contrato: ndo basta apenas verificar se 0 objeto esta
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sendo executado em conformidade com as clausulas contratuais, ignorando-se a dimensao da
qualidade do gasto.

Assim, a fim de viabilizar uma melhor gestdo de contratos, com foco na qualidade do
gasto, sugere-se uma reestruturacdo na arquitetura original deste macroprocesso, agregando-se
a ele um processo de controle e avaliagdo de gastos (“a gestdo do gasto), que seria a parcela
da gestdo contratual que focaliza a qualidade do gasto (Figura 6).

A gestdo do gasto pressupde que as areas funcionais atuem de maneira integrada para
monitorar sistematicamente a qualidade do gasto ao longo de todo o processo de gestdo
contratual — ou seja, desde a fase de planejamento da contratacdo até o fim da execucdo do
contrato, de forma que possam ser realizadas as adequecdes e corregdes necessarias.

Portanto, além da melhoria da qualidade do gasto em si, este novo processo
permitiria uma avaliacdo e um aprimoramento permanente de todo o préprio processo de

gestdo de contratos.

Gestiio de contratos de
prestaciio de servicos
continuados

Contratacio de servicos Acompanhamento
»| eLicitacio #Fiscalizacio
+ Assinatura do contrato * Alteragdes

Controle e avaliaciio de gastos
+[evantamento e acompanhamento dos gastos
#Racionalizagdo/otimizagdo dos gastos

+ Avaliacdo de fornecedores

A 4

Figura 6 — Reestruturagdo do macroprocesso de gestédo dos contratos de prestacdo de servigos

continuos

O processo de controle e avaliacdo de gastos compreenderia as seguintes atividades:
¢ Construcdo de um banco de dados com o historico de todos os contratos, inclusive
com dados referentes a evolucdo dos precos mensais;
¢ Construcdo de um banco de dados com informacbes de todos os prestadores de
servigos, abrangendo néo somente dados cadastrais (por exemplo, se o prestador tem

contratos firmados com outros érgdos publicos);
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+ Padronizacdo das especificacdes técnicas e qualidade dos servicos, de maneira a
atender as necessidades do Instituto;

+ Detalhamento da composicao de custos diretos e indiretos de cada tipo de servico;

¢ Acompanhamento dos precos dos insumos e das atualizagbes das convengdes
trabalhistas de todos os segmentos de mercado para composicdo de precos
referenciais;

+ Estabelecimento de limites aceitaveis de encargos sociais nas planilhas de custos e
formacé&o de precos (elaboracgdo de cadernos de encargos);

¢ Promocdo de pesquisa de mercado para estabelecimento de precos maximos de
referéncia, incluindo-se pesquisa de padrdes adotados em outros 6rgaos;

+ Negociacdo de todos os itens da planilha de custos e formacéo de precos por ocasido
da repactuacdo, com a participacdo do fiscal do contrato (é ele que diretamente
acompanha as ocorréncias de execucdo e procede aos registros escritos e, portanto,
conhece melhor o contrato para efetuar as negociagdes necessarias);

+ Negociacdo com a contratada por ocasido da prorrogacdo, a fim de eliminar valores
atinentes a despesas ja amortizadas no periodo contratual anterior e que nao
necessitam ser novamente compensadas (ja que o preco avengado para O primeiro
periodo contratual compreende despesas ndo renovaveis);

+ Disseminacdo de melhores préaticas que podem ser aplicadas no dia-a-dia de trabalho;

¢ Coleta e acompanhamento de dados financeiros (gastos com energia elétrica, por
exemplo) e fisicos (consumo de energia elétrica, por exemplo) das despesas mais
relevantes da organizacao;

¢ Construcédo de indicadores para a contratualizagao.

O Quadro 5 resume os objetivos de cada uma das atividades sugeridas para compor o
processo de controle e avaliagdo de gastos e mostra a situacdo atual. A situacdo atual revela

que ha espaco para se combater a ma qualidade do gasto.
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Atividade

Objetivos

Situacao Atual

Banco de dados com histérico de
todos os contratos

Permite acompanhar o histérico dos
contratos, inclusive a evolucgdo dos
gastos

Né&o hé; as informacdes encontram-
se dispersas em diversos sistemas
ou bancos de dados préprios de
cada setor

Banco de dados com informacdes
dos prestadores de servigos

Permite conhecer melhor o
mercado; estreitar relacbes com 0s
fornecedores

Restrito a dados cadastrais

Padronizagdo de especificacGes
técnicas

Permite agilizar o planejamento da
contratagdo; facilitar uma revisdo
continua

Cultura de trabalho projetada para
refletir mais a forma do que os
resultados

Detalhamento da composi¢éo de
custos e estudo das formas de
precificagdo

Permite conhecer os componentes
de custos; evitar sobrepreco; evitar
acréscimo de insumos indevidos

A mesma planilha de custos é
utilizada para servicos de naturezas
diversas

Acompanhamento dos precos dos
insumos e das convencdes coletivas

Permite capturar informagdes que
repercutem nos pre¢os; entender a
realidade do mercado; adequar os
precos a realidade

Néo é efetuado; dificulta a gestdo
dos contratos em andamento

Estabelecimento de limites de
encargos sociais

Seguir recomendacdes do TCU e do
MPOG quanto aos limites
aceitaveis; evitar diferengas grandes
para contratos de mesma natureza

Né&o hé; dificulta a negociacao por
ocasido de repactuagdo ou
prorrogagdo

Promocao de pesquisa de mercado,
incluindo-se pesquisa de padrbes
adotados em outros 6rgaos

Permite conhecer procedimentos
adotados em outras instituicoes;
definir benchmarks

Nao é efetuada

Negociacéo por ocasido de
repactuacéo

Permite negociar todos os itens da
planilha (“gestdo da planilha™) e
adequa-los conforme registros de
acompanhamento do contrato

Participacéo limitada do fiscal nas
negociacdes; predomina a
preocupacdo com o formalismo
legal

Negociacao por ocasido de
prorrogagéo

Permite reduzir ou eliminar custos
fixos ou variaveis ndo renovaveis

Nao é efetuada

Disseminagdo de melhores praticas,
benchmarking interno

Identificar agcGes que podem
conduzir a reducéo de gastos;
sensibilizar os servidores em
relacdo a boa gestdo dos gastos

Ac0es isoladas; depende muito de
iniciativa e esforgo particulares;
dificilmente saem do tacito para o
explicito

Coleta periddica de dados
financeiros e fisicos

Permite criar série historica de
dados; possibilita identificacdo de
anomalias e estabelecimento de
metas de melhoria

Acoes isoladas; depende muito de
iniciativa e esforgo particulares;
dificulta a avaliacdo de resultados

Quadro 5 — Objetivos do processo de controle e avaliagdo de gastos
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Atualmente, 0 modo de gestdo do INPE, em muitos aspectos, tem ainda como base o
modelo tradicional baseado na valorizacdo das fungbes individuais e na otimizacdo dos
setores que compdem sua estrutura hierérquica.

Tal realidade pode ser observada na gestdo dos contratos de prestacdo de servicos
continuados: cada setor atua com foco em suas préprias atribuicdes, prevalecendo uma visdo
fragmentaria das responsabilidades; as funcdes de cada setor se sobrepdem aos objetivos do
processo; ha retrabalho e muitas das responsabilidades se perdem nas interfaces. Ainda que
haja um grande esforco das pessoas em desempenhar bem suas fungdes especificas, ndo se
pode dizer que ha crescente agregacdo de valor ao longo do processo.

Este quadro afeta sobremaneira a qualidade do gasto nos contratos de servicos
continuados. De fato, ano a ano, as despesas administrativas do INPE aumentam, com a
consequente diminuicdo das parcelas do orcamento destinadas a atividades finalisticas.

Analisando-se as entrevistas com os servidores que atuam na gestdo dos contratos,
foi possivel constatar que tanto o processo de contratacdo como o de acompanhamento dos
contratos envolvem préticas voltadas excessivamente para procedimentos e normas legais, e 0
foco na qualidade do gasto é subestimado ou mesmo negligenciado.

Assim, o presente trabalho procurou demonstrar a importancia de se unir a gestao
dos contratos a qualidade do gasto, tendo em vista que a boa gestdo pressupde ndo somente o
esforgo para o cumprimento de normas e regramentos.

A implementacdo do processo de controle e avaliacdo de gastos ndo é apenas
possivel como necesséaria. A qualidade do gasto, em harmonia com a ja existente preocupacao
com a conformidade legal dos procedimentos, passa a ser o eixo fundamental para a conducao
do macroprocesso de gestao.

Procurou-se elencar um conjunto de atividades voltadas a qualidade do gasto que
permitiria; acompanhar o desembolso de forma continua, identificar potenciais de economia,
combater desperdicios e reduzir efetivamente o0s gastos. Sdo diversos os atores que estariam
envolvidos neste novo processo e que necessitariam atuar de forma integrada, conjunta, com
uma Vis&o sistémica do processo, pois somente assim as a¢des se tornariam pujantes.

Porém, a fim de superar a reproducdo de modelos historicamente estabelecidos e para
gue 0 NOVO Processo Nnao se resuma a meras rotinas burocraticas a serem cumpridas, é
necessario que se promova a mudanca da cultura organizacional, introduzindo a dimenséo de

accountability e alicercada nos conceitos de inovacao e modernizagéo.
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