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RESUMO

Este trabalho trata do processo de implementacdo da politica de planejamento de
contratacdo de servicos na Fiocruz-PE, que segue as diretrizes definidas pela
Instrucdo Normativa (IN) da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (SEGES), IN - MP n° 05/2017. E uma pesquisa
exploratoria, do tipo qualitativa, desenvolvida por meio de estudo de caso Unico, com
o0 corpus sendo construido a partir de grupos focais e entrevistas, utilizando a
técnica de analise de conteudo para a interpretacdo dos dados. Foram utilizadas
guatro dimensdes de analise, extraidas do conceito de implementacdo de Politica
Publica do marco tedrico estudado: metodologia de implementacdo, estrutura de
implementacéo, rede de atores e, por fim, relacdes e interagcdo dos envolvidos. O
estudo propde uma estratégia de implementacdo da IN, cuja metodologia de
implementacéo € a sintese, pois foram evidenciados aspectos das perspectivas top-
down e bottom-up. Os resultados da pesquisa confirmam a importancia do
envolvimento e do conhecimento dos atores como elementos-chave no processo de
implementacdo de uma Politica Publica, além de apresentarem como desafios: a
celeridade nas respostas as demandas diante das restricbes encontradas no
contexto local, como escassez de pessoal e o tempo requerido para a execucdo do
planejamento do servico. Como contribuicdo, 0 presente estudo antecipa uma
realidade que pode estar presente nas unidades da Fiocruz e em outros Orgaos
publicos, propondo uma estratégia de implementacdo da IN que vislumbre o
compromisso de entregar aos cidadaos, servicos publicos de melhor qualidade e

gue atendam as demandas da sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas. Planejamento. Fase interna da licitacdo.
Implementagédo. Contratagcéo de Servicos.
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ABSTRACT

This work refers to the implementation process of the service contracting planning
policy at Fiocruz-PE, which follows the guidelines set out in the Normative Instruction
(IN) of the Secretary of Management of the Ministry of Planning, Development and
Management, IN - MP n°® 05/2017. It is a qualitative and exploratory research,
developed through a single case study, with the corpus being constructed from focus
groups and interviews and the use of the technique of content analysis to interpret
the data. Four dimensions of analysis were used, extracted from the concept of
Public Policy implementation of the theoretical framework studied: implementation
methodology, implementation structure, actors network and, finally, relationships and
interaction of those involved. The study proposes a strategy of implementation of the
IN whose methodology of implementation is the synthesis, as evidenced aspects of
the top-down and bottom-up perspectives. The results of the research confirm the
importance of the involvement and knowledge of the actors as key elements in the
process of implementing a Public Policy, in addition to presenting as challenges:
speed in responding to the constraints encountered in the local context such as
personnel shortages and time required for the execution of service contract planning.
As a contribution, the present study anticipates a reality that may be present in
Fiocruz's units and in other public agencies, proposing a strategy for the
implementation of IN that envisages the commitment to provide citizens with better

guality public services that meet the society demands.

KEYWORDS: Public Policy. Planning. Internal phase of bidding. Implementation.
Services contracting.
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1 INTRODUCAO

Muitas sdo as normas e diretrizes pelas quais as organizacdes publicas
devem se adequar para o seu pleno funcionamento. Entretanto, para que elas sejam
incorporadas, de forma satisfatoria, é preciso que seja dada atencdo ao seu
processo de implementacdo como forma de atingir os resultados esperados. Este
trabalho trata do processo de implementacdo da politica de planejamento das
contratacdes de servicos na Fiocruz-PE, que segue as diretrizes definidas pela
recente Instrucdo Normativa (IN) da Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (SEGES), IN - MP n° 05/2017 (BRASIL,
2017).

A implementacdo é uma etapa do ciclo de Politicas Publicas de suma
importancia para O processo, pois nessa etapa as acbOes formuladas séo
executadas. A implementacdo de Politica Publica é uma tematica que ganha forca
nas agendas de pesquisas (NUNES, 2017), embora tenha tido oscilacdo de
importancia, no periodo de 1970 até os dias atuais, conforme o0 estagio em que a
Administracédo Publica se encontrava (HILL E HUPE, 2002).

O estudo de implementacado teve inicio nos anos de 1970 com o classico
livro “Implementagao”, de Pressman e Wildavsky de 1973. Em seguida, teve sua
importancia relativizada em funcéo das reformas do Estado sob a égide do Novo
Gerencialismo (NG) ou New Public Management (NPM), pois se argumentava que
os problemas de “falha de implementagdo” tinham sido enfrentados por estes

movimentos que adotavam a ideia de quase mercado (BARRET, 2004).

Na evolucdo dos estudos sobre implementacdo de Politicas Publicas houve
um debate intenso de duas perspectivas metodoldgicas sobre o assunto. A primeira
gue abordava a implementacdo com o olhar de cima para baixo, de forma
organizacional hierarquizada denominada de visdo top-down, e a segunda, cujo
olhar partia da base da piramide para o topo e dedicava-se aos problemas
operacionais experimentados, denominada de bottom-up. Esta perspectiva também
estd interessada em saber e compreender quais sdo os atores envolvidos nesse
processo de implementagdo, quais as suas interagdes e influéncias no processo,

bem como a estrutura que d& suporte. Nas duas perspectivas, a preocupacao €
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entender como se dao as mudancas entre a politica formulada e a politica
implementada, nos diversos contextos nos quais as Politicas Publicas séo
produzidas. (HILL e HUPE, 2002; BARRET, 2004; MACEDO et al, 2016; MENDES e
AGUIAR, 2017; PARENTE, 2017).

O tema planejamento das contratacdes de servicos, tratado na referida
politica, € apontado como uma das etapas do processo de licitacdo das mais
relevantes para o sucesso da contratagcdo. Em 26 de maio de 2017 a IN SEGES-MP
n° 05/2017 corroborou tal importancia a esta etapa, dedicando um capitulo integral
da IN ao Planejamento das contratacOes de servicos.

As contratacfes se tornaram mais presentes no setor publico, em funcéo do
processo de modernizacdo dos modelos de gerenciamento do Estado, fruto de
movimentos e reformas que ocorreram mundialmente, a partir da crise dos anos
1970 e, no Brasil, no final dos anos 1980, sendo este movimento institucionalizado a
partir de 1995, com a concepcao da segunda Reforma Gerencial definida
inicialmente no Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE)
(MENDES, 2000).

Com a segunda Reforma do Estado, ocorrida em meados da década de
1990, influenciada pelas ideias do Novo Gerencialismo (NG) ou Nova Gestéo
Publica (NGP), a decisdo de adquirir externamente ou terceirizar representa uma
acao alinhada com o ajuste fiscal e a reducéo do papel do Estado como executor ou
prestador direto de servicos (MENDES, 2000; PRADO FILHO et al, 2016). Houve a
determinacdo para a terceirizacdo visando, em contrapartida, a concentracdo de
esforcos institucionais e do Estado nas atividades fins. Assim, a administracao
publica passou a se valer das contratacdes de terceiros (execucdo indireta) para
implementar as suas Politicas Publicas. Desta forma, a adocdo do NG significou a
opcdo pelo mercado e relacbes regidas por contratos, com a rejeicdo ao

planejamento de longo prazo.

A reforma do estado proporcionou um Estado Gerencialista, incorporando a
administracdo publica mecanismos e légicas da iniciativa privada, que passaram a
fazer parte da rotina das organizacdes do setor publico como justificativa de atender
aos anseios da sociedade por uma prestacdo de servicos com maior qualidade e

menor custo. Era necessario tornar o Estado mais eficiente e moderno. Alguns
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termos e praticas da iniciativa privada foram incorporados e adaptados ao dia a dia
das organizacBes publicas, tais como: praticas de qualidade, melhores préticas,
benchmarking, foco nos resultados, cliente-cidadao, dentre outras (HILL E HUPE,
2002; MOTTA, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2008; 2010).

Desta forma, o NG impulsionou as contratacdes publicas. Atualmente, estas
contratacdes sao regidas pelo art. 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica de
1988 (BRASIL, 1988), segundo o qual servigcos, obras, compras e alienacdes seréo
contratados mediante processo de licitagdo publica.

A licitagdo € dividida em duas fases: a interna, que ocorre antes da
divulgacéo do certame, contemplando o planejamento, estudos prévios, avaliacao e
conveniéncia das necessidades; a externa, que se inicia com a divulgacdo do
certame, classificacdo do vencedor e termina com a divulgacdo do resultado. E na
fase interna da licitagcdo que se da o planejamento da contratacdo e sobre a qual
recai o interesse deste trabalho (BRASIL, 2013; CHAVES, 2015; DUTKEVICZ, 2013;
MACHADO, 2017). Conforme estudos realizados por Dutkevicz (2013), Duca (2015)
e Prado Filho et al (2016), a fase interna € importante para o sucesso de uma
licitacao.

Aprofundando nesses estudos, verificou-se que as contratacdes de servico
de Tecnologia da Informacéo (TI), contratacbes de obras e servicos de engenharia e
as contratacbes de servigos, inserem-se nos tipos de compra publica que
demandam mais tempo, nesta ordem, para a conclusao da licitacdo (GONCALVES,
2012), além de exigir um maior leque de conhecimento para a formalizacdo do

instrumento do seu planejamento: o Termo de Referéncia (DUCA, 2015).

Observa-se que existem estudos que trataram do planejamento das
contratacbes de Obras e Servicos de Engenharia (NASCIMENTO, 2006;
GONCALVES, 2011; BONATO, 2015) e também ha os que analisaram a fase de
planejamento das contratacbes de Servicos de Tecnologias da Informacédo (TI)
(CANONICO, 2011; FERNANDES, 2012).

Em relacdo aos demais tipos de servicos, tdo presentes na administracao
publica e que sdo objeto desta pesquisa, tais como: manutencao predial, limpeza,
vigilancia, dentre outros, observou-se a existéncia de estudos enfatizando: a) as

mudancas da politica de compras e contratacfes da administracdo publica federal
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brasileira em seis contextos historicos, iniciando pela centralizacdo de compras no
periodo do ex presidente Vargas, em 1931 até a criacdo do pregdo como
modalidade de licitacdo em 2000 (FERNANDES, 2010); b) a criacdo, implantacéo e
beneficios da instituicdio do modelo de padronizacdo de planejamento anual de
compras — pré-compra — para os 6rgaos e entidades do poder executivo do Estado
de Minas Gerais (DINIZ, DRUMOND e HIRLE, 2012); c) operacionalizacdo da
contratacdo de servicos propondo um manual de orientacdo aos gestores das
instituicbes federais de ensino superior para a contratacao de servigcos (DUTKEVICZ,
2013; d) fatores criticos de sucesso na implementacao de um sistema de informacéo
no planejamento da fase interna das compras publicas (FONSECA, 2014); e)
solucdes que estdo sendo utilizadas para a contratagcdo de servicos comuns aos
orgaos publicos (PRADO FILHO, 2016).

As buscas foram realizadas nos portais da Capes, Scielo e Google
académico, utlizando-se o0s descritores de pesquisa “Planejamento das
contratacdes de servigos”, 0 que nao resultava em muitas respostas; quando se
buscou utilizando a expressao “fase interna da licitagdo”, foram encontrados os
estudos mencionados mais proximos da tematica, entretanto, com abordagem

distinta.

Portanto, existe uma lacuna tedrica na abordagem da implementacdo da
politica de planejamento das contratacbes de servicos, no contexto atual da
administracdo publica, que regulamentou por meio da instru¢cdo normativa 05/2017 a
etapa do planejamento da contratacdo de servicos, e que utilize como referencial
tedrico a implementacdo de Politicas Publicas. Objetivando preencher esta lacuna
tedrica foi realizada a presente pesquisa, mediante estudo de caso em uma

fundacao publica federal: a Fiocruz Pernambuco.

A Fiocruz Pernambuco, formalmente intitulada Instituto Aggeu Magalhdes
(IAM) é uma unidade técnica cientifica da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)
localizada em Recife-PE. Tem como missao institucional “contribuir para a geragao
de conhecimentos e inovacgao tecnoldgica para a melhoria das condicfes sanitarias
da populacao, particularmente na regido Nordeste brasileira, mediante geracdo de
evidéncias cientificas e tecnolégicas indutoras de politicas de salude e de ciéncia e
tecnologia em saude e de acles integradas de pesquisa, ensino, servigos e
cooperacao técnica” (FIOCRUZ, 2017a).



18

Assim, considerando como locus do estudo a Fiocruz Pernambuco, a
presente pesquisa enfatiza o planejamento das contratagbes de servigos distintos
dos de Servico de Engenharia, Obra ou Tecnologia da Informacéo, pois além destes
ja terem sido objeto de estudos anteriores, eles tém suas especificidades e marcos
regulatérios préprios. Desse modo, o objeto desta pesquisa é o0 processo de
implementacdo da politica de planejamento das contratacdes dos servicos de

terceiros na Fiocruz-PE.

7

Diante do contexto apresentado, € estabelecida a seguinte questdo de
pesquisa: Como implementar na Fiocruz-PE as diretrizes da Instrugdo Normativa n°
5 de 2017 da Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento no que se refere

ao planejamento das contratacdes de servigos?

Para responder a esta questdo tem-se como objetivo geral: Propor a
Fiocruz-PE estratégia de implementacdo da IN 05/17 que proporcione a
internalizacdo das novas diretrizes de planejamento das contratacdes de servicos,

de forma a gerar melhores resultados para a administracéo publica.
Apresentam-se como objetivos especificos:

a) Compreender o processo de planejamento de contratacdes de servicos
na Fiocruz Pernambuco antes e depois da vigéncia da IN n® 05/17;

b) Identificar a prioridade e a importancia atribuidas pelos tomadores de
decisdes da Fiocruz Pernambuco ao planejamento das contratacdes de
Servicos;

c) Verificar a importancia que os atores envolvidos no processo de
planejamento das contratacGes de servigcos atribuem as fases preliminar

e interna da licitacdo, principalmente ao planejamento das contratacdes.

Ancorado pelo referencial tedrico de implementacao de politica publica, tem-
se como premissa que ha falhas na implementacdo da IN 05/17 na Fiocruz-PE, no

gue tange ao planejamento das contratacdes de servicos.

Os pressupostos da pesquisa emergiram da leitura flutuante das
transcricdes dos grupos focais e entrevistas e serdo avaliados a partir da analise dos

dados. Os pressupostos sao:
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a) O planejamento participativo dos servicos € um caminho para o alcance
de contratacbes de maior qualidade e efetividade na administracao
publica.

b) E necessario estabelecer um tempo suficiente para planejar, pois ele é
um fator critico de sucesso da contratagédo dos servigos.

Espera-se que os resultados desta pesquisa possam contribuir para a
melhoria dos servigos prestados e o alcance mais efetivo dos resultados pretendidos
com a contratacdo. Além disso, busca-se sensibilizar outras organizacbes para o
processo de implementacdo de Politicas Publicas, considerando a sua estrutura

organizacional, a rede de atores, suas relagdes e interacoes.

Aléem desta introducdo, esta dissertacdo se organiza em mais cinco
capitulos. O segundo capitulo trata da implementacdo de Politicas Publicas, o
capitulo seguinte planejamento governamental, apds esta contextualizacdo serao
apresentados os marcos legais para as contratacdes publicas, em sequéncia serao
abordados os procedimentos metodologicos da pesquisa, a apresentacdao e

discusséao dos resultados e por fim, as consideracdes finais.
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2 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Existem diferentes modelos para analise de uma Politica Publica, sendo o do
ciclo de Politica Publica um dos mais utilizados (MACEDO et al., 2016). Assim, este
capitulo objetiva contextualizar a fase de implementacéo, considerando-se o ciclo de
Politicas Publicas, seguida da relacdo entre administragcdo publica e o seu
relacionamento com o estudo da implementacédo de uma Politica Pablica, as opcdes
metodoldgicas da implementacdo e a evolugcdo das geracbes de estudos sobre a

tematica.

Souza (2006), a partir de diversas definicbes e modelos de Politicas
Pulblicas, sintetiza os seus principais elementos: permite distinguir entre 0 que o
governo pretende fazer e o que, de fato, faz; & abrangente e ndo se limita a leis e
regras; envolve varios atores e niveis de deciséo (formais e informais); € uma acéo
intencional, com objetivos a serem alcancados; envolve processos subsequentes,

apos sua decisao e proposicéo, implica implementar, executar e avaliar.

Nesta tipologia, a Politica Publica é vista como um ciclo deliberativo,
composto de varios estagios em um processo dindmico e de aprendizado (SOUZA,
2006). Os estagios que compdem este ciclo sdo: definicdo de agenda, formulacéo,

implementacéo e avaliacdo (PARENTE, 2017).

De acordo com Secchi (2014, p. 46) a definicdo de agenda é “o conjunto de
problemas ou temas que a comunidade politica percebe como merecedor de
intervencéo politica”. Kingdom (1995) elucida que o processo de ingresso dos temas
na agenda governamental é o resultado de uma complexa combinacédo de fatores e
das caracteristicas institucionais de cada area da politica. A fase de formulacédo é
compreendida por Howlet, Ramesh e Perl (2013, p. 123) como ‘[...] processo de
criacdo de opcOes sobre o que fazer a respeito de um problema publico”. A fase de
implementacdo € a execucdo da Politica Publica propriamente dita (PARENTE,
2017). Ja o processo de implementacdo e o desempenho da Politica Publica é
examinado na fase de avaliacdo objetivando conhecer o nivel de reducdo do
problema que a gerou (SECCHI, 2014).

O foco deste estudo é a fase de implementacdo da Politica Publica de

Planejamento das Contratacdes. Trata-se de uma subdisciplina que se estabeleceu
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nos campos da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica (HILL e HUPE, 2002).
No Brasil é um campo de estudo interdisciplinar, ainda em constru¢cao, com poucas
analises académicas em Administracdo Publica e raros debates nas esferas do
governo (SOUZA, 2006; SECHI, 2015; MENDES e AGUIAR, 2017).

7

Implementacdo € a fase em que as acdes formuladas sdo executadas.
Busca-se compreender nesta fase quem sdo 0s atores responsaveis ou envolvidos
pela implementacdo, quais sdo seus papéis, como a implementacdo ocorre, as
formas de contratualizacdo e suas diferencas com relagdo ao que foi formulado
(LOTA e VAZ, 2015).

O estudo da implementacao pode ser compreendido relacionando-o com as
fases da administracéo publica que foram propostas por Hill e Hupe (2002) (Figura
1).

Figura 1 — Estudo da implementacao e as fases da administracdo publica
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2.1 A PRIMEIRA FASE OU A ERA DAS GRANDES EXPECTATIVAS: 1930 - 1980

O estudo da Administracao Publica nos EUA comeg¢ou no momento em que
a Segunda Guerra Mundial estava em destaque, quando os tedricos chegaram a
Washington para ajudar a administrar a guerra. Acabada a guerra, o tdo simples
principio da administragcdo como a separacao entre administracdo e politica parecia
superficial e, a partir desse momento, houve o aumento de programas de pés-

graduacao de assuntos publicos em universidades americanas.

Nestes programas foi adotado o foco misto entre a politica e a administragao
eliminando a estrita separacdo existente até entdo entre as duas disciplinas.
Harvard era uma das primeiras universidades a oferecer um "programa de Politicas
Puablicas”. A universidade de Berkeley na California fundou uma "Escola de POs-
Graduacdo em Politicas Publicas". Contrarios a administracdo publica tradicional,
esses cursos eram mais voltados a pratica de gestdo no governo, a nova "analise de

Politicas Publicas" baseia-se mais na ciéncia analitica (HILL e HUPE, 2002).

Foi neste contexto que Pressman e Wildavsky, em 1973, realizaram seu
estudo de Implementacéo, seguido de varios outros estudos que buscavam entender

as falhas na implementacéo.

Assim, a partir da adocédo do Estado de bem-estar social em alguns paises
ocidentais, crescendo rapidamente apés a Segunda Guerra Mundial, o
desenvolvimento do estudo e da pratica de implementacdo de Politicas Publicas
entrou na agenda na década de 1970, quando quase todos os paises ocidentais
iniciaram programas politicos muito ambiciosos. Ao mesmo tempo, particularmente
nas disciplinas académicas de Ciéncia Politica e Administracdo Publica, novas
escolas de Politicas Publicas foram fundadas. Depois de 1973, quando Pressman e
Wildavsky descobriram e explicaram a possibilidade de haver uma lacuna entre as
intencdes e os resultados de uma politica, uma parte importante da agenda de

pesquisa foi preenchida pelo estudo da implementacédo (HILL e HUPE, 2002).

O movimento ocorrido nos EUA rompeu etapas da tradicdo europeia de
pesquisas na area de politica publica onde havia uma concentra¢do mais na analise
do Estado do que na producdo dos governos. Desta forma, na Europa essa area

surge como consequéncia de trabalhos de teorias explicativas sobre o papel do
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Estado e do governo, que é uma das mais importantes instituicbes do Estado
(SOUZA, 2006).

Foi durante esta fase, que houve o prolongado e confuso debate das
metodologias de implementagédo “de cima para baixo” ou top-down / “de baixo para
cima” ou bottom-up. Entretanto, segundo Barret (2004), o debate levantou uma série
de questdes sobre o propésito da andlise de implementacdo e, de fato, o seu
significado.

2.2 A SEGUNDA FASE OU PERIODO DE REDUCAO DO GOVERNO: DECADAS
DE 1980 E 1990

No inicio dos anos oitenta, na era Thatcher-UK/Reagan-USA, o modo de
estudo de implementacdo das Politicas Publicas, tdo intimamente relacionado aos
programas politicos de grande escala de um governo central intervencionista, foi
substituido. Isso aconteceu tanto na pratica como no estudo da implementacéo de
politicas. A implementacéao foi definitivamente afastada, era a gestdo que importava.
Mais precisamente, o contratualismo foi incorporado pela Nova Gestdo Publica
(NGP), os proés e contras da implementacdo foram deixados ao "agente"
gerenciador, com quem o "principal" faz um contrato especificando os resultados
esperados. Nessa abordagem, a implementacédo estava sendo retraida e, com isso,
a responsabilidade por possiveis falhas (HILL e HUPE, 2002; BARRET, 2004).

Nos EUA ocorreram desenvolvimentos similares. Sob a égide do NPM foram
introduzidas mudancas, tanto na pratica quanto nos estudos sobre o governo federal
americano, que era substancialmente diferente da administracdo publica mais
tradicional. Numa relacéo de reforco de causas e consequéncias, a penetracdo da
ideologia do gerencialismo nas democracias ocidentais foi deixando qualquer
camada ou dominio politico intocado, sendo acompanhada de mudancas na forma
como os analistas de governo e a administracdo trataram os objetos de seus
estudos (HILL e HUPE, 2002; MOTTA, 2013).

A partir de meados da década de 1980, ndo s6 na Gra-Bretanha como nas

principais escolas de Politicas Publicas nos EUA houve um declinio no interesse
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académico sobre a teoria e a pesquisa referentes a implementacdo de Politicas
Publicas como um tema académico central, tornando-o um tema subdisciplinar da

Ciéncia Politica e da Administracéo Publica.

Nas principais escolas de politicas nos EUA, a quantidade de pesquisa de
implementacdo reduziu, entretanto, é possivel falar de declinio relativo, pois foram
identificados estudos de implementacdo em varias formas e dentro de varias
disciplinas, embora ndo haja estudo bibliométrico abrangente disponivel (HILL e
HUPE, 2002).

Barret (2004) sugere que talvez houvesse menos necessidade de estudos
de implementacado, em funcido da crenca de que as "reformas” nos servigos publicos
associadas a Nova Gestdo Publica tinham abordado os principais problemas de
"falha na implementacéo” como o controle sobre as agéncias de implementacéo, a
disponibilidade de recursos e a clareza das Politicas Publicas. Cita como exemplo
gue os contratos-padrao deixavam claro o que se esperava ser alcancado para se
considerar um desempenho satisfatorio. Passaram a existir os gerentes com a
responsabilidade de por em vigor a Politica Publica e também responsabiliza-los se
as coisas dessem erradas. O julgamento era feito com base em metas preé-
estabelecidas para garantir a entrega das metas das Politicas Publicas e assim
inferir sobre o seu sucesso ou fracasso, ndo havendo esfor¢os para realizar acordos
ou estabelecer compromissos entre interesses concorrentes ou autbnomos, ou
mesmo em pesquisas voltadas para entender o que estava acontecendo no

processo.

A ideologia de quase mercado, presente no ideario do New Public
Management influenciou a literatura no final da década de 1990. A linguagem e
ideias de gestdo empresarial substituiram o discurso da administracdo publica nos
estudos de Politicas Publicas. As agéncias de servi¢os publicos e 0os gerentes nao
tinham escolha sendo abracar as mudancas radicais que ocorreram no
direcionamento das Politicas Publicas. Houve a contratacdo de servicos
profissionais, a orientacdo para o desempenho, remuneracdo por desempenho e
contratos de curto prazo geraram a busca de novos modelos de gestdo publica
procurando conciliar principios do servico publico com interesses do negocio

privado.
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A combinagdo de uma maior centralizacdo na formulagdo das Politicas
Publicas, da descentralizacdo da execucdo mediante agéncias e contratacdo
externa reforcou a separacdo e a distancia entre Politica Publica e administracéo.
Isso, por sua vez, serviu para reafirmar o dominio dos modelos de processos
normativos de cima para baixo (top-down), modelos e processos coercitivos de
implementacdo de Politicas Publicas ou de performance e o entendimento de
"desempenho” como conformidade com os objetivos das Politicas Publicas
(BARRET, 2004).

E neste contexto que o novo gerencialismo alcangcou uma hegemonia e
onipresenca tal, que ficava dificil desafiad-lo sem parecer estar contra a melhoria do
desempenho e da eficacia, resultando num efeito de auto-censura desta hegemonia
cultural: o cumprimento, a cautela e a prevencdo de riscos no interesse da
sobrevivéncia (BARRET, 2004).

A proliferagdo de “agéncias”, por meio das quais 0s servi¢os publicos eram
prestados, fez com que as organizagbes publicas ficassem “desacopladas” do
relacionamento entre a prestacao de servicos e o controle politico (BARRET, 2004).
O Estado desacoplado ou desagregado significou a ameaca para importantes links
colaborativos e de redes necessarias para a implementacdo. Assim, a proliferacao
de agéncias, associada a auséncia de uma coordenacdo entre elas resultou em
fragmentacdo e perda de importantes sistemas de feedback de implementacao,

tanto na direcao vertical como na horizontal.

Souza (2006) aponta que surgiram neste periodo modelos de Politicas
Publicas influenciados pelo “novo gerencialismo publico” e pelo ajuste fiscal,
introduzindo novos formatos que foram adotados por varios governos. A eficiéncia

passou a ser o principal objetivo das Politicas Publicas.

Este aspecto é abordado por Mendes e Aguiar (2017) em relacdo a
implementacdo de Politicas Publicas, identificando que apesar das promessas do
NPM quanto a eficiéncia houve um gap entre o discurso gerencialista de
eficientizacdo e sua pratica, uma vez que, no setor saude, ndo conseguiu substituir
as burocracias publicas, e estas, vem permitindo antigas praticas patrimonialistas e

clientelistas.
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2.3 A TERCEIRA FASE OU DE DESENVOLVIMENTO E CARATER MISTURADO:
ATUAL

Conforme observado por Dunsire (1995, apud HILL e HUPE, 2002) surgiu ha
Gra-Bretanha, ap0s a substituicdo de Thatcher por Major, uma tendéncia ao
pragmatismo em que estavam presentes: a erosao da distincdo entre os setores
publico e privado; a compra, em vez de fornecimento; a permissdo para a
comunidade de voluntariado e a comunidade de prestacdo, em vez de prestar
servicos; aproveitamento das associacdes auto-regulaveis, em vez de impor
regulamentos e assim por diante. Foi observada uma mudanca de atencédo dos
processos lineares para os meétodos e resultados do controle social, desencadeando

um movimento que pode ser descrito como “governanga” ao invés de “governo”.

Para Hill e Hupe (2002), o conceito de governanca abre uma Visao mais
"horizontalista" de governar, distanciando-se de uma perspectiva meramente
hierarquica sobre o exercicio da autoridade. Esse conceito fornece um foco diferente
e mais continuado na implementacdo. Entretanto, essa amplitude é problematica,
tanto para a pesquisa, como para a pratica, pois aumenta o numero de variaveis
relevantes para a explicacdo do comportamento de implementacdo, processos de

implementacéo e saida/resultados de Politicas Publicas.

Para Motta (2013, p. 88), “a forma sobre como a Administragdo Publica
adapta-se ao processo de governanca de uma sociedade mais democratica e mais
consciente de seu poder de influéncia devera direcionar o estilo de gestédo a ser

praticado”.

Para Barret (2004), existe certa sensacdo de déja vu do modelo gerencial,
gue ocasiona uma implementacdo de cima para baixo, em relacdo a eficacia em se
implementar inovacdo em Politica Publica e mudanca organizacional. A énfase
excessiva na coercdo e na conformidade dada pelo Novo Gerencialismo resultou em
falta de atencdo a dindmica do processo organizacional e a dialética entre estrutura
e agéncia no processo de mudanca. De acordo com a autora hd uma falta de
atencdo no processo e adequacdo dos diferentes conceitos da relacdo Politica
Publica - acdo aos resultados desejados (meios e fins). Fazem parte da

compreensao do processo de implementacdo de Politica Publica perguntas do tipo:
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isso é possivel? Como isso pode funcionar? O que seria necessario? Outra questao
€ a necessidade renovada de abordar o paradoxo central do controle e da
autonomia para alcancar o desempenho / resultado desejado.

Para a vertente da governanca, a implementacao existe de forma oculta, sob
a abordagem do NPM. Assim, a implementacdo nao € vista como formulacédo-e-
decisdo em uma relacdo de cadeia vertical, nem esta escondida atras dos contratos,
como sugere o NPM. Na perspectiva da governanca, ha medida em que o foco da
implementacdo estd em um modo de governanga mais "horizontal”, sob a forma de
gerenciamento de rede, a governanca pode ser vista COmoO um pProcesso
externalizado de formacdo de politicas, em que o0 governo atua junto com uma
variedade de publicos e atores privados. A governanca pode indicar um retorno a

perspectivas anteriores sobre a implementagéo (HILL e HUPE, 2002).

Souza (2006) afirma que, impulsionadas por propostas de organismos
multilaterais, por mandamentos constitucionais ou por compromissos assumidos por
alguns partidos politicos; existe uma tentativa de implementar Politicas Publicas de
carater participativo em varios paises do mundo, concorrendo com a influéncia do
“novo gerencialismo publico”. O Brasil tem como exemplo os conselhos comunitarios

voltados para as politicas sociais e 0 orcamento participativo.

2.4 METODOLOGIAS DE IMPLEMENTACAO E GERACOES DE PESQUISA

Para Nunes (2017), os estudos de implementacao tém duas perspectivas: a)
gue pode gerar subsidios para solucionar as diferencas de conformidade entre o que
€ implementado e o que foi formulado; e b) que se propdem a compreender como se
dao essas mudancas nas diferentes realidades nas quais as Politicas Publicas séao

produzidas e quais 0s seus impactos sobre as entregas.

O longo desenvolvimento para tentar se explicar e até reduzir a lacuna
existente entre a formulacdo inicial da Politica Publica e o seu resultado foi
observado na revisdo de literatura realizada por Hill e Hupe (2002). Esta reviséo
mostrou que a literatura dominante sobre Implementacdo parte da influente e

classica obra de Pressman e Wildavsky, “Implementagdo” (1973). Havia uma
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expectativa com os planos desenvolvidos em Washington, por uma agéncia que
havia sido entdo criada em nivel federal nos Estados Unidos, a Economic
Development Administration (EDA). Entretanto, frustrando a expectativa, houve
grande falha na sua implementagdo. O livro analisava um programa de
desenvolvimento econdmico de apoio as minorias étnicas em Oakland, na Califérnia,
formulado pelo EDA. Neste estudo, os autores perceberam a auséncia de literatura
académica sobre implementacdo. O trabalho tornou-se referéncia na literatura
americana e internacional de Politicas Publicas da época (PUPPIM DE OLIVEIRA,
2006). Na visao de Hill e Hupe (2002, p. 197) “foi até certo ponto complementada e
até certo ponto ultrapassada por outras bibliografias relevantes sobre politica, direito

publico e organizagdes publicas”.

A partir dai, seguiu-se um fluxo continuo de estudos. Houve estudos com a
visdo top-down, analisando o0 desapontamento sobre os resultados da
implementacéo das politicas, estudos com a metodologia bottom-up, que enfatizava

0s problemas operacionais experimentados nos processos de implementacao.

De um lado, as abordagens de baixo para cima tendem a se concentrar na
compreensao e na explicacdo, com base no que ndo é possivel prescrever sem
entender. Por outro lado, a perspectiva de cima para baixo foi criticada por nao

oferecer quaisquer prescricdes para a pratica.

De acordo com Barret (2004), o final dos anos 1960 e inicio da década de
1970 foi um periodo de crescente preocupacdo com a eficacia da Politica Publica.
Uma série de iniciativas foi tomada para melhorar, tanto o conteddo da decisdo
politica do governo como dos processos publicos de tomada de decisdo, a
coordenacao da politica (pensamento articulado) e a gestao e prestacao de servicgos.
Também foi 0 momento da introducdo do novo conceito de planos de politicas
estratégicas, influenciado pelo pensamento dos sistemas para enfatizar o
planejamento e o desenvolvimento de politicas como um processo de resposta as
mudancas no meio ambiente, caracterizado por monitoramento continuo e revisao

do desempenho das politicas.

Neste periodo, muitos dos estudos disponiveis sobre Politicas Publicas
tendiam a centralizar o processo de elaboracéo da Politica Publica, presumindo que

sua implementacao se daria num processo administrativo e hierarquico de cima para
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baixo (top-down). Assim, a Politica Publica que tinha sido elaborada e legitimada
pelo topo hierarquico precisaria apenas ser processada administrativamente e
traduzida em instrucdes operacionais, na medida em que se deslocava para a base

da piramide.

Outra corrente de estudos em implementacdo de Politicas Publicas,
preocupou-se com 0 que estava acontecendo com os destinatarios das politicas,
atentando para a entrega numa tentativa de explicar de “baixo para cima” os fatores
gue influenciavam o comportamento e a acdo. A estrutura de implementacéo
particular a cada organizacdo, a estrutura de rede de atores, suas relacdes e

interacdes passaram a ser analisadas no processo de implementacao.

De acordo com Mendes e Aguiar (2017, p. 1108), para os adeptos desse
modelo bottom-up, “os objetivos, as estratégias, os contatos e a interagcédo entre os
atores devem ser compreendidos, pois € nesse nivel que se dara a implementacao

da politica que afetara as pessoas”.

Nesse sentido, segundo Barret (2004, p. 20), “a Politica Publica pode,
portanto, ser considerada como uma declaracdo de intencbes por aqueles que
procuram mudar ou controlar o comportamento, e um resultado negociado que
emergiu do processo de implementagao”. A andlise passou a dar mais énfase as
estruturas e as relacdes de poder entre atores e agéncias participantes e a natureza
das interacdes que ocorrem no processo como fatores chave que moldam os
resultados da implementacdo da Politica Publica, em detrimento do foco em

mecanismos de comunicacédo e controle de hierarquias organizacionais formais.

Em direcdo semelhante, Mendes e Aguiar (2017) afirmam que os valores e
concepcdes de mundo dos atores, o aparato administrativo da implementacéao e a
caracteristica do plano influenciam o processo de implementacdo de Politicas

Publicas.

Os estudos de avaliacdo de Politicas Publicas comecaram a destacar os
problemas na implementacédo. A preocupacgao deslocou de “o que” dos resultados
para o “porqué” do fracasso politico. Houve uma concentragdo de esforgcos no
processo de compreensdo da Politica Publica como o governo em acdo, seja

mediante a administragcao direta, seja pela administragéo indireta ou por delegagéo.
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O debate entre as correntes metodologicas top-down ou bottom-up para se
saber qual delas € a mais apropriada foi acirrado na literatura. No cerne da questédo
estava a preocupacao pela responsabilidade da implementacdo. A metodologia top-
down estava preocupada em eliminar a lacuna entre a formulagdo e a

implementacéo.

Em contrapartida, a visdo bottom-up percebia que a lacuna era inevitavel e,
talvez desejavel, em funcdo da participacdo de outros atores nos estagios
posteriores do processo de politica (Quadro 1). Gradualmente, a literatura foi se
distanciando da simples confrontacdo entre as visdes top-down e bottom-up que
procuravam explicar a lacuna e passou a buscar a explicagcdo e o entendimento do
processo de implementacdo (HILL e HUPE, 2002; ARAUJO, 2012; D’ASCENZI e
LIMA, 2013).

Quadro 1 — Metodologias de implementacéao de Politicas Publicas

Top-down Bottom-up

e Foco de andlise: caracteristicas da | ¢ Foco de andlise: atores implementadores
estrutura normativa; e suas agoes;

e hierarquia organizacional, com foco no | e caracteristicas dos espacos locais de
processo de formulacao; implementacdo e a atuacdo das

~ o . burocracias implementadoras;
e a formulacdo da politica estaria a cargo

de uma atividade politica e a | e elementos dos contextos locais de acao;
implementacdo no ambito da pratica

o il e o0s atores detém conhecimento das

situagdes locais e podem adaptar o plano
o distingdo entre decisdo e sua a elas;

operacionalizacao; .
P ¢ e desenho retrospectivo;

e desenho prospectivo; L . .
prosp e adiscricionariedade dos implementadores

e foco no processo de formulacdo para € inevitavel e pode ser desejavel;
tentar explicar a trajetéria da

implementacdo; e analises centradas nos atores dos niveis

organizacionais responsaveis pela
e analise centrada nas normas que implementacao;
estruturam a politica publica e suas

lacunas: e autoridade informal que deriva do

conhecimento e das habilidades;

e 0 fracasso na implementacéo
normalmente se atribui as falhas de
comunicacdo, ambiguidade de objetivos,
problemas de coordenagdo, recursos
limitados;

e a resolucdo de problemas ocorre por
meio da acdo dos atores, de suas
estratégias, da gestdo de seus conflitos e
dos processos de aprendizagem.

e 0 parametro de sucesso sdo os objetivos
definidos.

Fonte: Elaborado a partir de D’Ascenzi e Lima, 2013.
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Barret (2004, p. 23) cita os trabalhos de Sabatier (1988), Goggin et al.
(1990), Palumbo e Calista (1990) como exemplos da chamada terceira geracéo de
metodologia de implementacdo durante a década de 1980, que se concentraram no
refinamento de conceituacbes de negociacdo e aprendizagem em diferentes
ambientes politicos, ou procuraram sintetizar elementos das abordagens de cima
para baixo e de baixo para cima ou se concentraram na dialética da relagdo politica-

acao.

Nesta direcdo, D’Ascenzi e Lima (2013, p. 107), afirmam que ha “o terceiro
elemento que é mais amplo e diz respeito a influéncia das ideias sobre a acédo dos
atores” e complementam declarando que os aspectos cognitivos atuam como um

link entre o plano e a sua apropriacao.

Esse debate permitiu uma nova maneira de ver os conceitos de poder e a
negociagcao que se passa na fase de implementacdo como uma etapa dialética entre
estrutura e agéncia, reforcando uma visdo do que acontece na pratica ou o
desempenho, decorre do escopo ou das limitagdes do alcance da acao (regras e
papéis) e o uso desse alcance (valores e interesses). Ao final, houve uma certa
convergéncia em aceitar a importancia de ambos os fluxos (top-down e bottom-up)
criando-se uma sintese para se entender a implementacdo de Politicas Publicas
(ARAUJO, 2012).

De acordo com Fernandes, Castro e Maron (2013) a implementacdo das
Politicas Publicas deve considerar a intersetorialidade e as particularidades
regionais, que contemplam as caracteristicas da populacdo a ser atendida. No
debate sobre intersetorialidade, surgem os seguintes desafios: da gestdo em rede

frente a hierarquia e da adesao dos gestores publicos a atuacédo cooperativa.

Houve também na literatura evolu¢des na forma como se deveria pesquisar
a implementacao para seu melhor entendimento. A primeira geragado se deu apos a
publicacdo de Implementacado e os estudos destacavam a falta de debate sobre esta
fase do ciclo. A partir dai, criou-se uma agenda de pesquisa para seu melhor
entendimento, de maneira a direcionar o campo das Politicas Publicas na teoria e na
pratica (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006).

A segunda geracédo tentou construir teorias a partir de um maior nimero de

casos e objetivava elaborar modelos para determinar variaveis relevantes e explicar
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as relacbes de causalidade no processo de implementagcao. A identificacdo dessas
varidveis levou a uma terceira geracdo, que combinou trabalhos conceituais e
empiricos em vez de criar modelos. Os estudos tentavam identificar as variaveis-
chave para explicar porque a implementagdo tem bons resultados em alguns casos
e ndo em outros (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006; ARAUJO, 2013).

Este capitulo teve como objetivo tratar do processo de implementacédo de
uma Politica Publica, entretanto, a implementacdo pressupfe que algo anterior
exista para ser implementado. O algo anterior € a Politica Formulada e o plano que
estimula e orienta a implementacdo. No capitulo que segue sera abordado o

processo que gera o plano: o planejamento e sua trajetéria no Brasil.
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3 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Este capitulo abordara o tema da politica publica cuja implementacao esta
sendo estudada: planejamento. Objetiva apresentar a importancia do planejamento
para as acdes de governo, entendendo que Politica Publica é o que o governo faz
ou deixa de fazer (DYE, 1992). Inicialmente sdo apresentadas, de modo sucinto, as
principais escolas de planejamento na América Latina e no Brasil. Posteriormente, é
tracada a trajetéria do planejamento governamental no Brasil, fazendo-se uma

associacao com a gestao publica.

Rivera (1989) comenta as obras de dois importantes autores no campo do
planejamento, sdo eles: Mario Testa, sanitarista argentino, representante do
pensamento estratégico em saude e Matus, economista chileno, representante da
corrente  do Planejamento Estratégico Situacional (PES). Estes autores
desenvolveram a perspectiva estratégica no campo do planejamento geral e,
particularmente, do planejamento em saude, além de criticarem contundentemente o
planejamento normativo. O termo planificacdo é utilizado no sentido de processo e

guando se refere ao planejamento e plano € o resultado do planejamento.

A perspectiva do planejamento estratégico tem uma metodologia propria e
bem elaborada, entretanto, deixa em aberto o método de sua implementacdo®. Este
dependera em funcéo da realidade concreta. Esta € uma premissa aceita pelos trés
autores deste enfoque: MarioTesta, Carlus Matus e Uribe Rivera (RIVERA, TESTA,
MATUS, 1989). Em tese, a implementacdo corresponderia ao momento tatico

operacional, na visao “Matusiana”.

Rivera,Testa e Matus (1989) entendem a planificacdo como uma relacéo

entre atores ou de pessoas em situacdo de enfrentamento e com interesses sociais,

! Nao se quer dizer com isso, que o Planejamento Estratégico ndo prevé a etapa de
Implementagdo do Plano, pois esta corresponde ao momento tético operacional. O que se observa é
gue ndo ha um método de implementacdo, tal como o definido no ciclo de Politicas Pudblicas, que
trata a implementacdo como uma das fases deste Ciclo, apresentando os modelos top down, bottom
up e sintese.
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econdmicos e politicos diferenciados. Neste enfrentamento ha confluéncia e
divergéncias de varios vetores sociais, econdmicos e politicos, resultando em um
unico vetor real. Assim, a funcao da planificacdo consiste em detectar o(s) vetor(es)

confluentes e ajudar a sua construcéo.

7

Na planificacdo estratégica, o sujeito € uma parte da realidade na qual
existem outros sujeitos e podera haver diferentes explicacdes da realidade em
funcdo da posicao social que o sujeito ocupa em cada realidade concreta. A principal
premissa € que o Poder é a categoria explicativa da tomada de decisdo e que a
conduta de atores com diferentes interesses, ndo € previsivel por meio de modelos
analiticos. Assim, trabalha-se com sistema de sinal aberto, probabilisticos, pois nao
existe uma unica trajetoria € nem um unico ponto de chegada (MATUS, 1982).

Em contraposicdo ao Planejamento Estratégico, existe o Planejamento
Normativo que tem como enfoque a definicdo de objetivos, atividades e recursos
determinados a partir de superposicdo de normas técnicas originarias do
pensamento econdmico e administrativo. Este meétodo resulta em uma Unica
imagem-objetivo e uma unica trajetéria, definidas a partir de um modelo tecnocratico
de decisado. (MATUS, 1978).

De acordo com Silva et al. (2017), o Planejamento Normativo e outras
metodologias tradicionais de planejamento ideologicamente comprometidas com a
manutencao do status quo, foram difundidas na América Latina, por meio da CEPAL
e outros 6rgdos em meados dos anos 1950 e foram incorporados pelos governos de
forma mecanica e acritica. As premissas deste método sdo: a) o diagndstico do
passado é utilizado para projetar o futuro, assumindo no Plano que a trajetéria do
passado se repetira no futuro com poucas mudancas; b) o Plano € um documento

estético e passivo.

De acordo com o pensamento de quem defende o Planejamento Normativo,
guem elabora o Plano pressupfe que tem os poderes para atuar sobre 0 mesmo; ha
uma separacao entre quem elabora o Plano e de quem o executa e, muitas vezes,
acaba sendo esquecido ou abandonado porque fica desatualizado logo no inicio da
acdo ou porque nao oferece orientacbes seguras. Além disso, sabe-se que o
engajamento de quem implementa as Politicas Publicas expressas no Plano é de

fundamental importancia para o seu sucesso, ndo havendo assim separacdo entre
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guem pensa ou planeja e quem executa as acdes. No campo da Administracéo tais
ideias foram criticadas e superadas a partir do pensamento de Taylor e Fayol desde
0 inicio do século passado.

Na década de 1970, surgiu um novo método de planejamento que considera
gue para a solucao dos problemas, faz-se necessario incorporar no planejamento os
diversos fatores envolvidos nos problemas, identificando-se os seus determinantes
(causas), os na@s criticos, e prevendo as possiveis consequéncias, além de identificar
0S sujeitos que apoiam o Plano. Este método corresponde ao Planejamento
Estratégico Situacional (PES), desenvolvido pelo economista chileno, Carlus Matus,
a partir de décadas de experiéncia na administracdo publica na América Latina
(SANTANA et al, 2014; MORAES, MARIANO, FRANCO, 2015; SILVA et al., 2017).

O termo “situacional” vem de “situacéo” e, de acordo com Matus (1989), uma
realidade ndo pode ser explicada por um diagnostico, por uma simples descricéo,
mas pelas interpretacdes dadas pelos diferentes atores (apreciacdo situacional). De
acordo com Moraes, Mariano e Franco (2015), o PES pode ser resumido em quatro
perguntas que guiardo a elaboracdo do Plano quando da apreciacdo do problema:
Como explicar a realidade? Como conceber um Plano? Como tornar viavel o Plano
necessario? Como agir a cada dia de forma planejada? Os autores comentam que
estas perguntas correspondem aos quatro momentos do PES: explicativo,
normativo, estratégico e tatico operacional. De acordo com Matus (1989 p. 125) “[...]
chamamos de momentos e ndo etapas, S&o um permanente fazer, uma permanente
aprendizagem, um permanente célculo, uma permanente explicacdo, um
permanente desenho e uma agao persistente no dia a dia”. Ao denominar de
momentos, da a ideia de dinamicidade ao planejamento e ndo como algo estatico ou

imutavel, como no Planejamento Normativo.

O momento explicativo identifica e seleciona os problemas, buscando o
conhecimento de suas causas ou explicacbes. E 0 momento que se analisa a
realidade e considera as varias explicacées verdadeiras sobre a mesma realidade.
(SANTANA et al.,, 2014; MORAES, MARIANO, FRANCO, 2015). Matus (1989)
esclarece que este momento é o0 equivalente ao diagnéstico da planificacao
normativa, entretanto, ha duas diferencas: a) de natureza pratica, que corresponde a

ndo incorrer no vicio de evitar a explicacdo das causas e apenas descrever 0s
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problemas, e b) de cunho tedrico, que se baseia no conceito de explicacdo

situacional.

O momento normativo trata de como deve ser a realidade. Corresponde ao
momento da definicdo da imagem-objetivo ou a situacdo futura desejada e, para
isso, definem-se as operagcBes necessarias, que visam a identificar e procurar
solucBes para 0s nos criticos do processo. Surge o conceito de poténcia que cada
operagdo e do conjunto de operagdes terdo como “operadores de mudanga”, de
modo que sejam capazes de conseguir que a situagao resultante destas operacdes
coincida com a situacao-objetivo. Para isso, faz-se necesséario explorar os cenarios
diversos de calculos e diferentes estratégias para alcanca-los e modifica-los.
(MATUS, 1989)

De acordo com Matus (1989), no momento normativo, no qual se da o
desenho do Plano, tem-se um vicio grave da planificacdo normativa que €
concentrar-se no problema de constatar a disponibilidade de recursos para executar
operacgOes, ao invés de centrar a atencdo na eficacia direcional de suas operacdes

para atingir a situacao obijetivo.

O terceiro momento é o estratégico, quando se busca verificar a viabilidade
do plano, identificar as restricbes (de recursos de poder politico, econémico e
capacidades organizativa e institucional) que pesam no cumprimento do desenho
normativo, visando transformar o desenho em realidade. A andlise situacional deste
momento foca-se na construcdo da viabilidade, os atores que podem cooperar ou se
opor sdo mapeados e avalia-se o tipo de controle que cada um detém dos recursos
para o éxito do Plano. (MATUS, 1989).

De acordo com Moraes, Mariano e Franco (2015), ao considerar as relacées
de poder, no momento estratégico, o planejador identifica a parte do plano que esta
sob sua governabilidade e a parte que exigira a cooperacdo de outros atores para

alcancar os objetivos pretendidos.

Os supracitados autores compreendem que 0s trés primeiros momentos
(explicativo, normativo e o0 estratégico) sao referentes a dinamica do acumulo de
conhecimento sobre determinado problema, sdo métodos para acumular
conhecimentos antes de agir, convergindo assim com o0 pensamento de Matus

(1996, p. 74) que afirma: “o ponto-chave do PES consiste em entender que o
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planejamento resulta de uma mediagdo entre conhecimento e agéo”. Isso indica que

a etapa implementacéo de uma Politica Publica é também o ponto chave.

O momento tatico-operacional contempla a transformacédo do conhecimento
acumulado nos momentos anteriores em uma acgao concreta, 0 que corresponderia a
implementacdo no ciclo de Politicas Publicas. A utilidade dos momentos anteriores
esta na conexdo do célculo de apoio ao momento decisivo da acdo (MATUS, 1989).
De acordo com Moraes, Mariano e Franco (2015, p. 499), “o Plano é realinhado e
aprimorado de acordo com as circunstancias do momento da acdo e do detalhe

operacional que a pratica exige”.

Santana et al. (2014) comenta que no momento tatico-operacional, quando
se coloca o PES em pratica, as avaliagcbes mais importantes se relacionam ao
impacto da implantacdo do Plano no servico e a atual configuracdo da organizacgao.
Segundo Matus (1989), deve-se distinguir neste momento quatro sub-momentos: a)
apreciacdo da situacdo conjuntural, b) pré-avaliacdo das decisdes possiveis, c)
tomada de decisdes e execucdo e d) pos-avaliacdo das decisbes tomadas ou
apreciacdo da nova situacdo. E argumenta que se um governo sistematizar bem
estes sub-momentos pode, em boa medida, dirigir o processo de mudanca
situacional. Ressalta-se que a pos-avaliacdo € a apreciacdo da situacdo para

comparar os efeitos reais com os efeitos esperados pelo plano de acéo.

Silva et al. (2017, p. 360) afirma que “no PES o futuro ndo é deterministico e
a realidade é sucessivamente acompanhada”. Uma diferenca do PES para o
planejamento tradicional € o fato de o primeiro ser compreendido como uma maneira
de organizacédo para a acdo. O PES tem como base a acéo e explora o futuro para

dar racionalidade a mesma.

O pensamento de Pupim de Oliveira (2006) contém elementos presentes na
planificacdo estratégica. O autor comenta que costuma-se falhar no planejamento
por deixar de vé-lo como um processo politico e social, construido por diversos
atores interessados e afetados pela decisdo. Com a pratica desta metodologia e
com o tempo, a tomada de decisdo conjunta no planejamento serd aprimorada pelo
aprendizado e pela confianca adquiridos pelos diversos atores no processo.
Entretanto, ainda € presente a ideia equivocada do planejamento como uma forma

de prever e controlar o futuro.
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Em relacdo ao Planejamento governamental no Brasil, Pupim de Oliveira
(2006) menciona trés escolas de planejamento. A primeira esta associada a
atividade de elaborar planos desenvolvidos por meio de reunides de discussao,
mapas detalhados, trabalho com cenarios, tomada de decisdes, definicbes de
responsabilidades, etc. Uma vez gerado o plano, e este sendo bem elaborado,
assume-se que as acgles planejadas serdo automaticamente implementadas e os

resultados previstos serdo alcangados.

A segunda escola defende que o plano pode ser aprimorado, incorporando
elementos de monitoramento da execu¢do, como auditorias e reunifes técnicas de
acompanhamento. Percebe-se que embora haja uma evolucdo do plano, por
motivos institucionais ou por mudanca nas condi¢des iniciais, muito do planejado

nao era executado.

A terceira escola, presente nos dias de hoje, da énfase na participacdo da
populacdo ou da sociedade civil na implementacdo por meio da atuacdo em
assembleias e conselhos populares mediante denuncias, acompanhando e

participacéo nas decisoes.

Cardoso Jr. (2011) faz uma analise da trajetdria do planejamento
governamental no Brasil a partir do contexto histérico e analisa o grau de
importancia ou alternancia que se atribuiu ao planejamento e a gestao publica. Esta

trajetéria encontra-se sintetizada na Figura 2 e Quadro 2.
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Figura 2 — Trajetoria do planejamento governamental no Brasil
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de Cardoso Jr.(2011).

Inicialmente, no periodo de praticamente toda a Primeira Republica, em um
contexto de economia cafeeira voltada a exportacdo, a incipiente gestdo publica
estava dominada por tracos tipicamente patrimonialistas. Havia a auséncia quase
completa de planejamento governamental, com excecdo para o Convénio de
Taubaté de 1906 e a grande crise econémica de 1929 que gozaram de algum tipo

de plano.

A partir de 1930 até 1980 predominou a ideologia do industrialismo como
forma de organizacao social para a superacao do atraso. O objetivo era transformar
as estruturas econémicas e sociais da nacdo no sentido do desenvolvimento. O
Brasil se encontrava no contexto de desenvolvimento tardio, as bases politicas e
materiais do capitalismo ja tinham sido constituidas e dominadas pelos paises ditos
centrais. Por um lado, havia restricbes financeiras e tecnoldgicas no cenario
mundial. Por outro lado, difundia-se a ideologia desenvolvimentista, teoricamente
propagada pela Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL). A estratégia
para esse periodo foi de criacdo de estruturas ou sistemas de planejamento
governamental com a missdo desenvolvimentista. Havia neste periodo uma primazia

do planejamento frente a gestéo.
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Na década de 1990 houve um esforco para a Reforma do Estado, o que
resultou na reducdo das suas funcdes e no desmonte do planejamento
governamental. Neste sentido, o planejamento passa a ser algo nao soé
desnecessario a ideia de Estado minimo, como também prejudicial a nova
compreensao de desenvolvimento que se instaurava. Havia a dominéancia neoliberal,
tanto ideolégica como politica e econémica, na qual € o mercado quem aloca 0s
recursos. O planejamento era de curto prazo com a finalidade de controlar a inflacdo
gue se elevava. Neste periodo havia a primazia da gestdo publica sobre o

planejamento governamental.

Na primeira década do século XXI, houve um movimento de
amadurecimento institucional no Estado brasileiro, indicando a necessidade da
autocapacitacdo do governo para o desenvolvimento, o que engloba a compreensao
mais abrangente do Estado e de suas capacidades e possibilidades de acéo.
Percebe-se, assim, uma retomada da funcdo de planejamento estatal, tanto no

Brasil como alhures.

E necessario que as inovacdes institucionais em gestdo, que vem ocorrendo
no Estado estejam conectadas com o0 sentido mais amplo e estratégico de
planejamento, visando uma capacitacdo para o desenvolvimento. Busca-se um

reequilibrio do planejamento e da gestdo como fungdes cruciais e inseparaveis.

A partir do que foi abordado neste capitulo, € valido considerar as criticas
gue sao feitas ao Planejamento Normativo a fim de aprimorar o planejamento das
contratacdes, que por serem resultantes de um instrumento vertical, de cima para

baixo, tem suas limitacdes para uma perspectiva mais abrangente.
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Periodo Objetivo Contexto Estratégia
Primeira Auséncia quase que
Republica completa de planejamento
(exqegao Desenvolver a economia governamental. N
Convénio de cafeeira voltada a A incioi L Ause_nC|a de
Taubaté e a incipiente gestao publica de planejamento

Grande Crise
econdmica de
1929)

exportacao

entdo estava dominada por
tragos tipicamente
patrimonialistas.

A partir de 1930
a 1980

Transformar as
estruturas
econbmicas e
sociais da nagdo no
sentido do
desenvolvimento

Ideologia do
industrialismo como
forma de
organizagdo social
para a superagéo do
atraso

Desenvolvimento tardio

Bases politicas e materiais do
capitalismo ja constituidas e
dominadas pelos paises ditos
centrais

Restri¢des financeiras e
tecnologicas no cenario
mundial

Difuséo da ideologia
desenvolvimentista
propagada teoricamente pela
CEPAL

Criacao de estruturas
ou sistemas de
planejamento
governamental com
a misséo
desenvolvimentista
Primazia do
planejamento frente
a gestdo

Década de 1990

Reforma do Estado

Reducéo das fungfes do
Estado e desmonte do
planejamento governamental

Dominancia neoliberal tanto
ideolégica como politica e
econbmica

Consenso de Washington
(1989)

O planejamento no sentido
forte do termo passa a ser
algo ndo s6 desnecessario a
ideia de Estado minimo,
como também prejudicial &
nova compreensao de
desenvolvimento que se
instaura

Esforgo no curto prazo em
formas de se debelar a
inflagdo que foge ao controle

Primazia da gestao
publica sobre o
planejamento

Primeira década
do século XXI

Autocapacitacdo
para o
desenvolvimento

Compreensao mais
abrangente do
Estado e de suas
capacidades e
possibilidades de
acao

Movimento de
amadurecimento institucional
do Estado brasileiro

Retomada da fungéo
planejamento estatal,
tanto aqui como
alhures

Reequilibrio do
planejamento e da
gestdo como funcgbes
cruciais e
inseparaveis

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Cardoso Jr. (2011).
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4 MARCOS REGULATORIOS DO PLANEJAMENTO DAS CONTRATACOES
PELOS ORGAOS PUBLICOS

O presente capitulo tem como objetivo analisar os principais marcos
regulatérios da contratagdo publica, sintetizados na Figura 3, dando destaque
especial as contratacdes de servicos na Administracao Publica direta, autarquica e
fundacional chegando a atual Instrucdo Normativa do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento, Gestao, a Instrucdo Normativa - IN 05/2017, que rege atualmente

as contratacdes de servi¢os neste ambito.

Uma Instrucdo Normativa tem um carater regulamentador. Esta posicionada
inferiormente as leis, as medidas provisorias e aos decretos e, por isso, ndo pode
criar direitos ou obrigacdes. Ela tem o propoésito de regulamentar o que foi disposto
em normas superiores. Ela & emitida por autoridades outras que ndo o Chefe do
Poder Executivo, sendo os ministérios ou 0Orgaos componentes das estruturas
ministeriais, no ambito do Poder Executivo, quem normalmente as editam, seja
isoladamente ou por mais de um Ministério, versando sobre o ambito de suas
competéncias e dirigindo-se, preponderantemente, a agentes publicos externos ao
ente que edita a norma (ZYMLER, 2017).

Silva (2017) reforca o carater regulamentador da figura da Instrucéo
Normativa, que delineia detalhadamente os processos com descricdo de tarefas e
ressalta a sua forca coercitiva na esfera dos 6rgdos ou poderes que a expedem,
devendo o seu atendimento, a quem a ela esta subordinada, sob pena de incorrer

em prética de ilegalidade.
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Figura 3 — Cronologia dos principais marcos regulatérios em contrata¢des publicas

Constituicao
Federal
Decreto
Lei 8.666/93 227111997 Lei 10.520/2002
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Limpezae * de ?
‘ Conservagéo ‘
| + ‘ '
|
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= =
11 Anos - —
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Fonte: Elaboracao prépria com base na analise documental.

A Constituicdo Federal estabelece no seu art. 37, inc. XXl que as
contratacdes publicas de bens e servicos serdo obrigatoriamente por meio de
processo de licitacdo publica (BRASIL, 1988).

A Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracao
Publica e da outras providéncias. Em seu artigo terceiro menciona a que uma

licitacdo se destina:

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocao do desenvolvimento nacional sustentidvel e sera processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que |hes séo correlatos.

No ano de 2000, por meio do Decreto 3.555/2000 (BRASIL, 2000), é
aprovado o regulamento para a modalidade de licitacado denominada pregéo, para

aquisicdo de bens e servicos comuns no ambito da Unido. Posteriormente, em 2002,
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€ aprovada a Lei do Pregdo, 10.520/2002, com abrangéncia para a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (BRASIL, 2002). A forma eletrébnica do pregédo foi
regulamentada pelo Decreto n° 5.450/2005 e passou ser a forma obrigatéria, salvo
se for comprovada a sua inviabilidade, por meio do Decreto 5.504/2005.

Nos anos de 2008, 2010 e 2014 foram emitidas instrucbes normativas de
namero 04 pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do
Ministério de Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG) que regulamentam a
contratacdo de servicos de Tecnologia da Informagdo. A sua evolugdo e boas
praticas contribuiram para o aperfeicoamento da instrugdo normativa 02/2008 por
meio de suas alteragcOes e para a instituicdo da IN 05/2017 que tratam dos servigos
de modo geral (LIMA, 2017).

De acordo com Zymler (2017), a primeira norma a tratar de servicos de
terceiros pela Administracdo Publica foi o Decreto-Lei 200/1967 (BRASIL, 1967). Em
seu 8§ 7° do art. 10, com o objetivo de impedir o crescimento da maquina
administrativa e para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacao, supervisado e controle, a administracdo deveria procurar desobrigar-se
da realizacdo material de tarefas executivas recorrendo, sempre que possivel, a

execucao indireta mediante contrato.

Em 1996, o Ministério do Orcamento e Gestdo disciplinou por meio da
edicdo da IN 13/1996 (BRASIL, 1996), para os 0rgaos ou entidades integrantes do
Sistema de Servicos Gerais (SISG), a contratacdo de servicos de vigilancia, limpeza

e conservacao, executados de forma continua em edificios publicos.

No ano seguinte, foi editado o Decreto 2.271/1997 (BRASIL, 1997a), no
ambito do Poder Executivo Federal, dispondo sobre a contratacdo de servicos pela
Administracdo Publica Federal Direta, autarquica e fundacional. O art. 1° indica que
as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares sdo passiveis
de execucdo indireta e o 81° relaciona as atividades a serem preferencialmente
executadas por meio de execucdo indireta, ou seja, contratos. Este Decreto foi
regulamentado pela IN 18/1997 (BRASIL, 1997b) expedida pelo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) e dispunha sobre a contratacdo de
servicos a serem executados de forma indireta e continua, celebrados por 6rgaos ou

entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais (SISG). Esta IN revogou a IN
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13/1996 (BRASIL, 1996), aproveitando e melhorando as regras para a contratacao
de servicos de vigilancia, limpeza e conservacdo e também acrescentando
procedimentos de acompanhamento dos demais servicos prestados de forma

continua.

Quase 11 anos depois, em 02 de maio de 2008, foi editada pela Secretaria
de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) a IN 02/2008 (BRASIL, 2008) que revogou a IN
18/1997. Esta IN dispunha sobre regras para a contratagcdo de servigos, seja ele
continuo ou nao, por érgaos ou entidades integrantes do Sistema de Servi¢os Gerais
(SISG). Ainda conforme Zymler (2017), esta IN consolidou parte da jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o assunto, acrescentando inovacdes
relacionadas a qualidade da contratacdo, tentou suprir a lacuna de regras
especificas sobre planejamento e acompanhamento das contratacbes de servicos
de terceiros pelos Orgdos publicos. Ao longo de sua vigéncia sofreu seis
modificacdes em funcédo de alteracbes na legislacéo de licitagbes publicas ou pela

mudanca de interpretacédo de seus dispositivos.

Os nove anos de vigéncia da IN 02/2008 foram cessados com a edicdo, em
26 de maio de 2017, da IN 05/2017 (BRASIL, 2017) pela Secretaria de Gestao
(SEGES) do Ministério de Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP). Esta IN
dispbe sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servicos sob
o0 regime de execucdo indireta, de forma continua ou ndo, no ambito da

Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional.

De acordo com Zymler (2017), alguns motivos ensejaram a edicdo da nova
IN: utilizar uma melhor qualidade textual para propiciar melhor coeréncia,
compreensao e aplicabilidade; a necessidade de incorporar dispositivos da Portaria
n° 409, de 21 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016) e recomendac¢des do Acordao
2.622/2015-TCU-Plenario; e por fim, a consulta publica realizada pelo MPOG que
teve mais de 800 contribuicbes por parte de servidores, de 6rgaos de controle, de

empresas e da sociedade.

Machado (2017) reitera que o Acérddo 2.622/2015 que contém medidas
visando o aperfeicoamento da governanca e da gestdo das contratacées ensejou a

nova IN e acrescenta que também contribuiram para este aperfeicoamento: outras
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jurisprudéncias e suas alteracdes sobre gestdo de contratos, em especial a do
Tribunal de Contas da Unido; propostas defendidas pela doutrina e o cumprimento
de regras trabalhistas pela contratada.

Lima (2017) lembra que houve inimeras decis6es do Tribunal de Contas da
Unido que alertaram o gestor publico sobre a tendéncia de resultados nefastos aos
contratos publicos quando h& auséncia de um adequado estudo preliminar,
gerenciamento de risco e falhas do planejamento da contratagéo.

De acordo com Silva (2017), apesar de ter havido uma preservacao de boa
parte das disposicbes contidas na IN MPOG 02/2008, é possivel notar avancos na
IN 05/2017, principalmente no que tange a criacdo da fase de planejamento da
contratacdo. Para Lima (2017) fica evidente o destaque dado ao planejamento da
contratagdo publica, sendo o Termo de Referéncia ou Projeto Basico o resultado de
etapas investigativas e preparatorias tais como o0s estudos preliminares, o

levantamento e gerenciamento de riscos.

Para o supracitado autor, a IN 05/2017 retoma o protagonismo dos agentes
publicos que atuam na area de compras bem como consolida o conjunto de
mudancas nas contratacbes publicas brasileira. J& Machado (2017) percebe o
robustecimento da natureza procedimental da fase interna da licitacao, privilegiando
0 obrigatdrio planejamento prévio, de modo a obter a proposta mais vantajosa para a

administracao publica.

Zymler (2017, p. 38) afirma que a IN 05/2017 tem como objetivo “(...)
fortalecer o planejamento nas aquisicfes e contratacdes de servicos no ambito do
poder executivo federal, de modo a privilegiar a melhoria da qualidade e da relacéo

custo-beneficio no emprego dos recursos publicos”.

De acordo com Machado (2017) a forma de organizacdo da IN auxilia a
compreensao da matéria que regulamenta e delimita a atuacdo dos setores
envolvidos no processo de contratacdo. Ja 0S anexos proporcionaram mais clareza
e coesao. A IN 05/2017 (BRASIL, 2017) entrou em vigor com 120 dias da sua
edicdo, em 23 de setembro de 2017. Ela esta estruturada em capitulos, secdes e
subsecdes e optou pelo detalhamento de temas importantes em anexos distintos.
Existe um capitulo especifico para cada uma das trés fases da contratagdo do

servico: planejamento da contratagéo, selecédo do fornecedor e gestdo do contrato.
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Silva (2017) resume as fases informando que a do planejamento é quando se
estabelecem os critérios e requisitos do objeto a ser contratado, pesquisando-se as
solucdes. Na fase de selecdo do fornecedor estdo as regras para a escolha do
contratado. A fase de gestdo do contrato trata dos controles da execucéo do servico
e administracao dos pagamentos.

O fato da IN 05/2017 dedicar um capitulo exclusivo a fase do planejamento
das contratacbes de servicos e a exigéncia da formacdo de uma equipe de
planejamento da contratacdo ressalta sua relevancia (ZYMLER, 2017; MACHADO,
2017). Nesse sentido, o foco deste trabalho esta no capitulo 11l (Do Planejamento da

Contratacéo) da referida IN.

De acordo com o art. 20 da IN 05/2017 (BRASIL, 2017), o planejamento da
contratacdo de cada servico a ser contrato consistira de trés etapas: 1) estudos
preliminares, 2) gerenciamento de risco e 3) Termo de Referéncia ou Projeto Basico.
Entretanto, para delimitar o marco temporal do inicio do planejamento da
contratacdo, bem como subsidiar a designacao formal da equipe de planejamento,
faz-se necessario o documento de formalizacdo da demanda, estipulado no inc. | do

art. 21 (conforme modelo do anexo Il da IN).

Desta forma, os procedimentos iniciais do planejamento da contratacdo
consistem na elaboracdo do documento que formaliza a demanda pelo setor
requisitante que deve ser encaminhado ao setor de licitacdo do 6rgao ou entidade e
a designacao formal da equipe de planejamento da contratacdo pela autoridade
competente do setor de licitacbes. O documento que formaliza a demanda deve
conter: a justificativa da necessidade da contratacdo, o quantitativo de servico, a
previsdo de data para inicio da prestacéo dos servicos e indicacdo do(s) servidor(es)
para compor a equipe de planejamento e, se necessario, a quem sera confiada a

fiscalizacdo dos servicos (BRASIL, 2017).

A IN 05/2017 ao formalizar a fase do planejamento da contratacdo de
servico proporcionou além da delimitacdo temporal, a interacdo de areas diferentes
por meio da institucionalizacdo da equipe de planejamento e muniu os envolvidos
com os artefatos apresentados como modelos a serem seguidos nas etapas do
planejamento (BRASIL, 2017).
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Lima (2017, p. 63), por um lado, destacou como notavel “o resgate do papel
multidisciplinar dos atores envolvidos no processo da constru¢do de documentos”.
Por outro lado, mostrou-se preocupado, em certa medida, com a padronizacao dos
documentos e uso de formularios pré-aprovados, embora reconheca a sua adoc¢do
como necessaria em nome da racionalidade e da eficiéncia. Seu receio é que a
padronizacdo poderia resultar na auséncia de reflexdes por parte dos agentes
publicos envolvidos no processo, uma vez que ja estariam diante de um modelo que

deveria ser seguido.

Silva (2017) resume as possibilidades apresentadas na IN 05/2017 de
composicdo da equipe de planejamento: mais de um servidor da area requisitante,
ou um servidor da area requisitante e o futuro fiscal do contrato, ou servidor da area
requisitante e servidor da area de licitacbes, podendo ser de forma diversa quando
contemplar area técnica especifica da estrutura do 6rgdo. O autor observa que a
norma nao faz objecéo para que haja a designacdo de membros apenas pela area
requisitante, caso estes reunam todas as competéncias necessarias a completa
execucao das etapas de planejamento da contratacdo, o que inclui conhecimentos

sobre aspectos técnicos e de uso do objeto, licitacbes e contratos, dentre outros.

O estudo preliminar € a etapa inicial do planejamento da contratacdo. Nesta
etapa, a equipe de planejamento da contratacdo devera observar suas doze
diretrizes, sendo que destas, cinco sao obrigatérias e ja eram usadas n0s processos
anteriores de contratacbes (qual a necessidade da contratacdo, o quantitativo, o
preco estimado, se havera parcelamento, e se sera viavel realizar a contratacdo). As
gue ndo sado obrigatérias devem ser justificadas no préprio documento, caso néo
sejam preenchidas (SILVA, 2017).

Costa (2017) entende que o objetivo do estudo preliminar é analisar a
necessidade da administracdo sobre o problema a ser resolvido. Para isso deve
considerar os critérios de atendimento estabelecidos pelo 6rgéo, estudar as partes
envolvidas e verificar no mercado as solu¢des disponiveis. A solucédo escolhida por
melhor atender a necessidade sera especificada no Termo de Referéncia ou Projeto
Bésico.

7

A segunda etapa do planejamento da contratacdo € o gerenciamento de

risco que, de acordo com Lima (2017, p. 58), é:
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A utilizacdo sistematica de informacé@o disponivel para identificar
perigos e estimar riscos quanto ao processo de planejamento,
selecéo de fornecedores e consequentemente a execucao contratual,
tudo com vistas a consecucao precisa do objeto.

Ja Silva (2017) entende que o gerenciamento de risco contempla o
levantamento dos principais motivos que podem ocorrer e impedir que o0 objetivo de
resolver a necessidade levantada no documento de formalizagdo da demanda seja

cumprido.

Souza (2017) numa perspectiva mais abrangente ressalta que em funcéo de
estar diretamente relacionado com os resultados da contratacdo e com a finalidade
de garantir a sua efetividade, o gerenciamento de risco deve existir em todas as
fases da contratac&o: planejamento da contratacéo, selecdo do fornecedor e gestao
do contrato. Desta forma, o documento que sintetiza o gerenciamento de risco, 0
mapa de risco, deve ser atualizado e incorporado aos autos do processo durantes as

fases mencionadas.

A exigéncia da identificacdo prévia nos processos de contratacdo dos
principais riscos e das acfes de prevencdo, controle e mitigagcdo dos impactos é
necessaria antes de se passar para a Ultima etapa do planejamento que € a
elaboracdo do Termo de Referéncia ou Projeto Basico (MACHADO, 2017).

Nesta etapa final do planejamento € necessario utilizar os modelos de Termo
de Referéncia estabelecidos pela Advocacia Geral da Unido (AGU), conforme
estabelece a IN 05/2017 sendo necessario justificar quando da alteracdo dos
modelos ou da ndo adocdo (SILVA, 2017; SOUZA, 2017). Também € necessario
observar os Cadernos de Logistica expedidos pela Secretaria de Gestdo do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no que couber (SOUZA,
2017).

No Termo de Referéncia ou Projeto Basico sdo apresentados aos licitantes
as caracteristicas do objeto licitado e 0 modo como ocorrera a execucdo do contrato.
A escolha da terminologia Termo de Referéncia ou Projeto Basico depende da
modalidade de licitacdo escolhida: o Termo de Referéncia seria 0 adequado ao
pregao eletrénico, enquanto que o Projeto Basico as modalidades previstas na lei
8.666/1993. Entretanto, a prépria IN 05/2017 trata os dois documentos de forma
Unica (SOUSA, 2017).
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A IN 05/2017 relaciona em seu artigo 30 o contetdo minimo do Termo de
Referéncia ou Projeto Basico que contempla: 1) a declaragdo do objeto; IlI) a
fundamentacdo da contratacdo; Ill) estimativas detalhadas dos pregos; V)
adequacédo orcamentaria; V) a forma e os critérios de selecdo do fornecedor; VI) os
requisitos da contratacédo; VII) o modelo de execucdo do objeto e de gestdo do

contrato e VIII) critérios de medigc&o e pagamento.

Sousa (2017) ressalta que a existéncia de omissdes e falhas no Termo de
Referéncia ou Projeto Basico pode macular todo o certame licitatério. Compreende
assim, o cuidado da referida IN em dedicar o Anexo V com as diretrizes para a sua
elaboracdo e um especifico para os servicos de vigilancia, limpeza e conservacao
(Anexo VI).

Por fim, para concluir este capitulo, retoma-se a abrangéncia da IN 05/2017
gue compreende a Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional.
Verifica-se que, a priori, ndo estdo contempladas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, o Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da Uniao,
o Ministério Publico, os Estados e Municipios. Entretanto, Silva (2017) ressalta que a
auséncia de obrigatoriedade da norma para os demais Orgaos traz a possibilidade
de uso de boas praticas ali preconizadas, além de ser comum a replicacdo dos
dispositivos pelos demais poderes e 6rgaos, a exemplo do que ocorreu com a IN
MPOG 02/2008.
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5 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo apresenta o percurso metodoldgico utilizado na pesquisa,
desde a sua classificacdo, o locus da pesquisa, as fases do desenvolvimento e suas
etapas, o plano de analise e 0s aspectos éticos.

5.1 TIPO DE ESTUDO

A pesquisa desenvolvida €é classificada quanto ao objetivo como pesquisa
exploratéria uma vez que buscou uma maior familiaridade com o problema do
estudo visando o aprimoramento de ideias e exploracdo do assunto (GIL, 2002).
Para tanto, foi selecionado o modelo conceitual e operativo da pesquisa de Estudo
de Caso Unico (GIL, 2002).

De acordo com o supracitado autor, o estudo de caso “consiste no estudo
profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e
detalhado conhecimento” (2002, p. 54). Esta estratégia vem tendo uma utilizagao
crescente no campo das Ciéncias Sociais, mas também recebendo criticas quanto a
falta de rigor metodolégico (GIL, 2002). Em contraponto a critica, Gil (2002) sugere
gue os cuidados com o planejamento, a coleta e a andlise dos dados sejam
redobrados. Enquanto que Yin (2015) sugere que seja utilizado o protocolo de
estudo de caso para aumentar a confiabilidade da pesquisa e orientar o pesquisador
na coleta de dados. Yin (2015) e Minayo (2017) reforcam o uso de multiplas fontes

de evidéncias e a triangulacéo dos dados.

A abordagem metodoldgica da pesquisa € qualitativa, pois permite o estudo
e a analise do ambiente empirico em seu lugar natural. O interesse do investigador
gue opta pela abordagem qualitativa estd em verificar como o fenébmeno estudado
se desenvolve nas atividades, procedimentos e interacdes diarias (GODOY, 1995).

De acordo com Godoy (1995, p. 58) o estudo de caso:

envolve a obtencdo de dados descritivos sobre pessoas, lugares e
processos interativos pelo contato direto do pesquisador com a situagéo
estudada, procurando entender os fenbmenos segundo as perspectivas dos
sujeitos.
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A Figura 4 apresenta a estrutura da pesquisa, interligando o tipo de pesquisa
com a forma de coleta de dados para o alcance dos seus objetivos e,

consequentemente, a contribuicdo do estudo.

Figura 4 — Estruturacdo da pesquisa

Tipo Qualitativa

De
Pesquisa

Dados
(coletas e fontes)

Verificar a

prioridade e a

mportancia
Objetivos
ruz-PE estratégia deimplementacéo da |
ao Planejamento das Contratacdes de Sel
Resultados fetividade das contratacées publicas de sel

Fonte: Adaptada pela autora a partir do modelo de DUCA (2015).

5.2 LOCUS DA PESQUISA

O estudo foi desenvolvido no Instituto Aggeu Magalhdes (IAM) que é a
unidade da Fiocruz/ Pernambuco. Esta é uma unidade de pesquisa e ensino que
tem foco na prevencgdo e no controle de doencas cronico-degenerativas e doencgas
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endémicas no Nordeste. Foi fundado em 1950 e incorporado a Fiocruz em 1970.
(FIOCRUZ, 2017a).

A Fiocruz é um 6rgéo da Administracdo Publica Indireta, criada em 1900 no
Rio de Janeiro. E uma Fundacéo federal vinculada ao Ministério da Saude, que tem
sua atuacao pautada nos seguintes valores: promover a salde e o desenvolvimento
social; gerar e difundir conhecimento cientifico e tecnolégico e ser um agente da
cidadania (FIOCRUZ, 2017b).

A Fiocruz ampliou a sua presenca nacional nas regiées do pais visando
contribuir para a reducéo das desigualdades e iniquidades regionais no campo da
saude, da ciéncia e tecnologia em saude. Além do Rio de Janeiro, a Fundacao esta
presente em outros Estados, tais como: Pernambuco, Bahia, Minas Gerais,
Amazonas, Parana e no Distrito Federal. Também tem um escritério em Maputo,
capital de Mogambique, na Africa. (FIOCRUZ, 2017c).

A estrutura da Fiocruz-PE é composta por uma direcéo, trés vice-diretorias
(Vice—diretoria de Pesquisa, Desenvolvimento e Servicos de Referéncia; Vice-
diretoria de Ensino e Informacdo Cientifica e a Vice-diretoria de Gestdo e
Desenvolvimento Institucional). A direcdo possui uma Secretaria Executiva e uma
Assisténcia Técnica de Imprensa e Comunicacdo Social e como 6rgdos maximos o

Conselho Deliberativo e a Assembleia geral (Figura 5).

O requisitante de um servico a ser contratado pode ser de qualquer setor ou
departamento da organizacdo, entretanto, 0s maiores requisitantes concentram-se
na Vice-diretoria de Gestdo e Desenvolvimento Institucional. Também é nesta vice-
diretoria onde concentra os setores que apoiam 0s requisitantes no planejamento

das contratacBes dos servicos: a administracédo, setor de contratos e compras.



Figura 5 — Organograma da Fiocruz-PE

Assembléia Geral
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Conselho Deliberativo

D' Py hs:;iesilam:ia Técnica
Secretaria Executiva mprensa e
s Comunicagio Social
Vice=diretoria de Pesquisa, Departamento de Vice-diretoria de Ensino Vice-diretoria de Gestao e
Desenv. Tecn. e Serv. de Ref. Parasitologia T [ elnformagao Cientifica — Desenvolvimento Institucional |
L Segdo de Secretaria l
“ Departamento de
. Administra
Assisténcia Técnica de ‘ Dept. de Virologia || Assisténcia Técnica de I
Inovago Tecnolégica — | e Terap. Exper. — Pés-Graduagdo I )
Segéo de Protocolo
. —  Segdo de Secrelaria Assisténcia Técnica de
Servigo de Biotério S Form. da BH sus
orm. €6 I para & Servigo Econdmico
Financeiro
Departamento de | |
Assisténcia Técnica de Imunologia Secretaria -
Servigos de Referéncia | Académica Se¢do de Tesouraria  —|
L Segao de Secretaria Secho de Contabil.  —
Assisténcia Técnica de Servigo de
Plataformas Tecnologicas — T N Biblioteca
Departamento de | ico da —
Entomologia 1 Compras e Materiais
—| Segéio de Apoio & Pablicagio
- Secfio de Insetario ) Segho de Compras 4@
L de e Secio de Almox, ]
Secdo de Patrimdnio
Departamentode |
Microbiologia | /" Servigos Gerais e de
: - Gestdo de Contratos
'~ Segao de Secretaria
|| Servigos de Infra-
Departamento de Estrutura e
Saude Coletiva
Segdo de Eng. e Arg.
L Seglo de Secretaria

Fonte: Site da Fiocruz-PE.
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Seclo de Suporte —
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Org. E Cooper.
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5.3 DESENHO METODOLOGICO DO ESTUDO EMPIRICO

A pesquisa foi desenvolvida por meio de trés fases: planejamento da
pesquisa, atividades de campo e validacao e andalise dos achados (Figura 6).

Figura 6 — Fases da Pesquisa
FASE 1

Planejamento da Pesquisa

Etapas

Pesquisa Exploratéria sobre a temdtica

laboracdo da Matriz de Planejamento

Definicéo do Referencial Teérico

Elaboracdo do Modelo de Andlise

acéio da Protocolo do Estudo de Caso

Elaboracéo dos Instrumentos para Coleta de Dado

FASE 2

Atividades de Campo

Pesquisa Documental
Coleta de Dado
Realizagéo de Grupos Focais Pesquisa Bibliografica

FASE 3

Validacéo e andlise dos Achados

Tratamento dos Dados
Analise dos Dados

Verificagdo dos Resultados

Fonte: Elaboragéo da autora.
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A fase do planejamento da pesquisa envolveu as seguintes etapas: pesquisa
exploratdria sobre a temética, elaboracdo da matriz de planejamento da pesquisa,
definicdo do referencial teorico, elaboracdo do modelo de andlise, elaboracdo do
protocolo do estudo de caso e dos instrumentos para a coleta de dados.

Para a realizacdo da pesquisa exploratéria sobre a temética da pesquisa
foram feitas buscas pelos portais da Capes, Scielo e Google Académico, utilizando-
se os descritores de pesquisa “Planejamento das contratagdes de servicos”, o que
nao resultava em muitas respostas; quando se buscou utilizando a expressao “fase
interna da licitacdo”, foram encontrados estudos mais préximos da tematica. O
objetivo dessa etapa foi analisar se havia estudos semelhantes ao pretendido, o que
tem sido pesquisado na tematica e quais as lacunas tedricas e empiricas que

poderiam ser preenchidas com o estudo.

A etapa de elaboracdo da matriz de planejamento € a compilacdo das
informacbes sobre o tema, o objeto de estudo (fenbmeno), titulo, problema,
pressuposto, objetivos geral e especificos, justificativa, estratégia metodoldgica,
unidade de andlise, corte temporal e a estrutura do modelo de andlise. A forma
objetiva como as informacdes sdo apresentadas ajuda o pesquisador a ter uma
rapida referéncia do foco do seu estudo e estimula o pensamento de estratégias

sobre como alcancar os objetivos do trabalho (Apéndice A).

A etapa de definicdo do referencial tedrico € de suma importancia para que
se inicie o pensamento critico sobre a tematica da pesquisa. Para esta etapa,
utilizou-se da pesquisa bibliografica que é constituida de material ja elaborado,
composto principalmente de livros, dissertacées e teses que sdo fontes bibliograficas
de exceléncia, e artigos cientificos (GIL, 2002). Foram feitas leituras de livros,
artigos, dissertacoes e teses aplicando-se as técnicas de leitura exploratoria,
seletiva, analitica e interpretativa (GIL, 2002). Em paralelo, os artigos foram
catalogados por assunto e tipo de fonte, finalizando com a realizacdo de
fichamentos. A selecdo de referéncias partiu de buscas, utilizando os nomes de
autores classicos para o assunto bem como a partir das referéncias de outros
estudos sobre a tematica. Os principais referenciais teoricos utilizados foram:

implementacéo de Politicas Publicas e planejamento governamental/geral.
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A etapa de elaboracdo do modelo de analise se deu, inicialmente, a partir do
referencial tedrico e foi complementada com novas categorias que surgiram na
realizacdo dos grupos focais. As dimensdes e categorias serdo apresentadas a

sequir.

A etapa de elaboracdo do Protocolo do Estudo de Caso é a busca do rigor
metodoldgico necesséario quando se faz um estudo de caso. De acordo com Yin
(2015) é uma forma de aumentar a confiabilidade da pesquisa de estudo de caso e

objetiva orientar o pesquisador na realizacao da coleta de dados (Apéndice B).

A etapa da elaboracdo dos instrumentos para a coleta de dados
correspondeu a elaboracdo do roteiro da técnica de grupo focal e da entrevista

semiestruturada, instrumentos que foram previamente validados (Apéndice C).

A fase das atividades de campo corresponde a coleta de dados. Nesta fase
foram realizadas: pesquisa documental, grupos focais com os atores envolvidos
diretamente com o planejamento das contratacbes de servicos, entrevista com o

diretor e vice-diretora de gestdo e desenvolvimento institucional.

A fase do tratamento, andlise dos dados e verificacdo dos resultados busca

respostas a pergunta de pesquisa e o alcance dos objetivos geral e especificos.

5.4 SUJEITOS DA PESQUISA

Os sujeitos da pesquisa foram selecionados a partir da lista fornecida pelo
Setor de Contratos da Fiocruz-PE, relacionando os contratos que estavam vigentes
em 31/12/2017. A partir dela, foram identificados os requisitantes, os fiscais de
contratos e os atores que participaram, mesmo que informalmente, do planejamento
daquela contratacdo. A identificacdo da participacdo informal de outros atores foi
possivel em funcdo da pesquisadora ter conhecimento dos processos das

contratacdes em funcéo do setor que trabalha na Fiocruz-PE.

Além dos sujeitos identificados a partir da lista dos contratos vigentes em

31/12/2017, sao sujeitos da pesquisa o diretor e a vice-diretora de gestdo e
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desenvolvimento institucional da Fiocruz-PE, por estes serem atores estratégicos

para a implementacéo da politica de planejamento das contratacdes de servicos.

Os sujeitos selecionados a partir da relagdo dos contratos participaram da
técnica de coleta de dados, grupo focal, e o diretor e a vide-diretora participaram de
entrevista individuais. De acordo com Freitas e Oliveira (2006), o focus group (grupo
focal) é um tipo de entrevista em profundidade realizada em grupo com
caracteristicas definidas previamente no que se refere a forma, ao tamanho, a

composicao e aos procedimentos de conducao.

A escolha da entrevista para o diretor e a vice-diretora deveu-se por ser uma
técnica mais adequada em funcéo da restricdo de tempo dos sujeitos e também para

possibilitar a triangulacdo dos dados oriundos dos grupos focais.

No planejamento dos grupos focais foram considerados 0s seguintes
aspectos mencionados por Freitas e Oliveira (2006): tamanho médio do grupo
(constituido por seis a dez pessoas); a escolha dos participantes foi feita conforme o
proposito da pesquisa; foi utilizado um roteiro de questdes; as sessbes foram
gravadas; os participantes foram dispostos em volta de uma mesa com 0 moderador

estando visivel para todos.

Foram formados dois grupos focais, semelhantes em sua composi¢ao, com
as seguintes caracteristicas: seis participantes cada, atores que participam
diretamente do processo de planejamento dos servicos, representacdo de setores

distintos e mescla do nivel de experiéncia dos atores no assunto.

Um terceiro grupo, com sete componentes, foi formado considerando os
atores gque estavam envolvidos mais indiretamente no planejamento da contratacao:
guatro gestores (o do setor de Administracdo, o do setor de Administracdo de
Materiais, o do Setor de Contratos e o do Setor de Planejamento) e trés
colaboradores (setores de compras, administracdo e licitacdo). A ideia do terceiro
grupo foi de aproveitar o estudo e sensibilizar um maior nimero de atores na
organizacdo para a tematica do planejamento das contratacdes de servicos, tais
como 0s gestores e outros colaboradores que atuam em setores por onde o
processo de contratacdo de servico tramita, pois a partir da familiaridade com o tema

0 seu desenvolvimento poderia se da de forma mais natural.
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Foram apresentadas as datas que seriam realizados os grupos focais e
realizado o convite aos participantes. Houve a necessidade de fazer uma troca de
participantes entre os dois primeiros grupos para atender a disponibilidade de
horario do participante. Todos os convidados aceitaram o convite e participaram dos
grupos focais.

A pesquisa contou com participantes da Direcédo, Vice-diretoria de Gestéo e
Desenvolvimento Institucional e a maior parte dos seus servicos e secdes (com
excecao, o Servico Econdémico Financeiro e o Servico de Gestdo do Trabalho). Além
destes, participaram um representante do Departamento de Entomologia e outro do
Departamento de Microbiologia.

5.5 COLETA DE DADOS

A coleta de dados foi realizada pela autora, no periodo de 26 de fevereiro de
2018 a 1° marco de 2018, sendo duas entrevistas, uma com o diretor e uma com a
vice-diretora de gestdo e desenvolvimento institucional e trés grupos focais: dois
com seis integrantes e um terceiro com sete, totalizando vinte e um participantes

(diretor, vice-diretoras e dezenove participantes dos trés grupos focais).

As entrevistas tiveram o audio gravado e foram realizadas nas salas dos
respectivos entrevistados. Enquanto que para os grupos focais, tanto o audio como
o video foram gravados, como um procedimento de seguranca de retencdo dos

dados e foram realizados na sala de video conferéncia da Fiocruz-PE.

A conducao dos grupos focais foi feita pela pesquisadora sendo adotado o
mesmo procedimento nos trés grupos: havia um roteiro de perguntas que eram
feitas ao grupo que espontaneamente respondiam, sem que tivesse uma ordem de
respondentes. Os participantes que nao respondiam eram incentivados a se
manifestar pelo condutor do grupo, sem que houvesse a obrigatoriedade de
responder. Ndo houve a indicacdo aos participantes das categorias de andlise

adotadas na pesquisa.

Essa conducao foi tomada considerando o0s objetivos da pesquisa que

influenciaram na composicdo dos grupos, no numero de elementos, na
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heterogeneidade dos participantes (experiéncia prévia e setores envolvidos), na
decisdo do local de realizagdo (no locus da pesquisa) e no tipo de andlise dos
resultados (andlise de contetado) (GONDIM, 2002).

Antes de comecar a técnica do grupo focal, houve a apresentacao do tema
da pesquisa, dos seus objetivos e de como seria conduzida a discussao no grupo.
Segundo Gondim (2002 p. 154), “A explicitacdo das regras do grupo focal nos

momentos iniciais pode ajudar na sua autonomia para prosseguir conversando”.

Estas técnicas totalizaram 411 minutos de gravacdo que foram transcritos,
resultando em 103 paginas e 45.983 palavras conforme detalhamento do Quadro 3.
Cada transcricao recebeu uma codificacdo. A transcricdo da entrevista com o diretor
recebeu a codificacdo doc. 1, a da entrevista com a vice-diretora recebeu a
codificacdo doc. 2, a do primeiro grupo focal — doc. 3, a do segundo e terceiros
foram doc. 4 e doc. 5, respectivamente.

Quadro 3 — Quadro resumo da coleta de dados

Qtd.
Técnica Grupo de atores de Data P’td' Q,td.' de Qtd. palavras
Minutos | paginas
atores
Entrevista | Diretor 1 26/02/2018 16 4 1.956
Entrevista | Vice-diretora 1 02/03/2018 22 5 2.153
Atores envolvidos
diretamente no
Grupo | planejamento das 6 |27/02/2018| 115 27 11.636
focal 1 |contratagGes
(planejadores e
fiscais de contratos)
Atores envolvidos
diretamente no
Grupo | planejamento das 6 |28/02/2018| 134 33 15.641
focal 2 | contratacGes
(planejadores e
fiscais de contratos)
Atores envolvidos
Grupo indiretamente no
focaFI)3 planejamento 7 01/03/2018 124 34 14.597
(gestores e outros
colaboradores)
Total => 21 411 103 45.983

Fonte: Elaborado pela autora
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5.6 PLANO DE ANALISE

O referencial tedrico serviu inicialmente de base para a definicdo das
dimensdes e categorias de andlise da pesquisa. De acordo com Dellagnelo (2005)
em trabalhos mais qualitativos essa definicdo é feita previamente a coleta de dados,
podendo ter como base o referencial teérico disponivel sobre o assunto pesquisado,
nos objetivos da pesquisa e no objeto que esta sendo pesquisado. Entretanto, diante
da natureza exploratéria da pesquisa e do seu carater qualitativo seria possivel que
outras categorias surgissem ao longo do processo de investigacdo (DELLAGNELO,
2005; QUIVY, 2005; GOMES, 2007).

Esta previsdo de novas categorias foi confirmada no estudo. As categorias
inicialmente previstas, foram acrescentadas outras trés e excluidas trés que

existiam.

A partir do conceito de implementacéo foram definidas quatro dimensdes de
analise: a) metodologia de implementacao; b) estrutura de implementacao; c) rede
de atores, d) relacbes e interacbes dos atores. Para cada dimensdo foram
identificadas as categorias de andlise (Quadro 4). Para a dimensao “Metodologia de
implementagcdo” estdo associadas as categorias de anadlise: a1) top-down e a2)
bottom-up. Para a dimenséo “Estrutura de implementagao” existem as categorias de
analise: bl) setores envolvidos, b2) tempo de execucédo, b3) recursos financeiros e
b4) monitoramento e controle. A dimensao “Rede de atores” refere-se as categorias:
cl) participacdo da alta direcdo, c2) envolvimento do corpo técnico e gerencial e, por
fim, ¢3) conhecimento sobre planejamento das contratacbes de servicos por parte
dos colaboradores das areas demandantes. A dimensao “Relacgdes e interagdes dos
atores” tem como categorias de analise: d1) fluxo de informacdes; d2) poder de

influéncia e d3) interesses dos envolvidos.

As categorias que foram incluidas apés a coleta de dados foram para a
dimensao “Estrutura de implementacdo” b2) tempo de execugdo, b3) recursos
financeiros e b4) monitoramento e controle. As categorias excluidas foram: “sintese”,
gue estava atrelada a dimensdo de “Metodologia de implementagao”; “relacéo
vertical entre setores” e “relacdo horizontal entre setores”, que estavam associadas

a dimenséo “Estrutura de implementagao”.
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A exclusdo destas categorias se deu pelo fato de n&o terem ficado
evidenciadas nas falas dos participantes as relacdes vertical e horizontal entre os
setores. Entretanto, numa implementacao “top-down” subentende-se a existéncia de
hierarquia e com isso a relagdo vertical entre setores. Ja numa implementacao
“bottom-up” considera-se a interagdo hierarquizada entre os atores. Desta forma,
apesar de ndo constarem na grade de analise, pois ndo foram evidenciadas nas
falas dos participantes dos grupos focais, optou-se em manter na descricdo da
categoria de analise “setores envolvidos” e as relagbes entre setores ja que elas
estdo presentes na teoria e podem, em estudos aplicados em estruturas maiores,

serem manifestadas mais explicitamente.

De forma analoga ocorreu com a categoria “sintese” que estava atrelada a
dimensao “Metodologia de implementacéo”, pois ndo foram registrados, nas falas
dos participantes dos grupos focais, temas atrelados a ela. Ela € caracterizada pela
existéncia conjunta de caracteristicas da perspectiva de implementagéo “top-down”
com a “bottom-up”, de forma que parece ser mais adaptada para uma analise global

de todo o processo.

Para cada categoria de andlise foram definidas as fontes de dados, os
instrumentos de coleta de dados apropriados, assim como o referencial tedrico de

suporte (Quadro 4).



Quadro 4- Plano de Analise
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Categoriade

Instrumento de coleta

Atores envolvidos

Grupo focal e entrevista

Conceito Dimensé&o L Fonte de dados Referencial
analise de dados
. Top-down
Metodologiade At wid G focal rrevist BARRET (2004);
im plem entagéio ores envolvidos rupo focal e entrevista | "\ HOPE (2002)
Bottom-up
BARRET (2004);
Organoarama e HILL e HOPE (2002);
Setores ganog ) Analise documental, NUNES (2017);
. atores envolvidos .
envolvidos grupo focal e entrevista | LOTA e FAVARETO
(2017);
LOTA e VAZ (2015)
OTOOLE (1986);
Tempo de . .
N Atores envolvidos | Grupo focal e entrevista | MENDES e AGUIAR
Estruturade execucéo 2017
implementacao ( )
PARENTE (2017);
- MENDES e AGUIAR
Recursos . Anélise documental,
financeiros Atores envolvidos rupo focal e entrevista (2017); LIMA €
Implemen- grup DASCENZI (2013);
tagdo de O'TOOLE, 1986
Politcas . MENDES E AGUAR
Publicas Monitoramento

(2017); SUBIRATS

/controle (1994)
Participacdo da
alta d!regao DINIZ, DRUMOND e
Emé‘;"é'g: sgto ) HRLE (2012);
Rede de atores técnico e Atores envolvidos | Analise documental, BARRET (2004);
gerencial grupo focal e entrevista NUNES (2017);
- HILL e HOPE (2002)
Conhecimento
dos
colaboradores
Fluxo de
Relagdes e informagdes
interac6es dos Poder de Atores envolvidos | Grupo focal e entrevista HILL e HOPE (2002);
influéncia BARRET (2004)
atores
Interesse dos
envolvidos

Fonte: Adaptado do modelo utilizado pelo NPGA — UFBA

No Quadro 5, encontram-se as descricdes para cada categoria de analise.




Quadro 5 — Descri¢do das categorias de andlise

Dimenséao Categ,o_na de Definicdo
analise
A implementagdo se daria num processo administrativo e
hierarquico de cima para baixo.
Top-down A Politica Publica que tinha sido elaborada e legitimada pelo topo
hierarquico precisaria apenas ser processada
Metodoloai administrativamente e traduzida em instrugbes operacionais, na
€ Odg ogia medida em que se deslocava para a base da piramide.
implemen- s
tacéo Busca entender o que estava acontecendo com os destinatarios
da Politica Publica. Atentava-se para o nivel da entrega, numa
tentativa de explicar de “baixo para cima” os fatores que
Bottom-up influenciavam o comportamento e a agéo.
Dedica-se aos problemas operacionais experimentados na
implementacao.
Setores dos atores envolvidos no processo. Relagéo entre atores
Setores de setores, de um mesmo nivel hierarquico ou diferente, com o
envolvidos compartilhamento de saberes, interagdo e comunicagdo em torno
de objetivos comuns. (FERNANDES, CASTRO e MARON, 2013).
Estrutura de Tempo de : N .
- = Tempo dedicado a cada fase do processo ou ao somatorio delas.
|mp|emen- execucgao P P
tacdo
Recursos Recursos, tanto orcamentarios como financeiros, para execucgao
financeiros de contratos, Politica Publica, projeto.
Monitoramento/c | Mecanismos de acompanhamento e controle da execucdo ou
ontrole resultado de algo.
Participagdo da Atuacéo da diretoria da Fiocruz-PE no processo
alta direcéo § P )
Envolvimento do Lo . . ~
Rede de Corpo técnico e Atorgs responsaveis ou env9IV|dos pela implementacdo, seus
; papéis e como a implementacéo ocorre. LOTA e VAZ (2015).
atores gerencial
Conhg(c::;nento Conhecimento técnico referente as demandas de planejamento
colaboradores das contratacdes realizadas.
Fluxo de Fluxo de informacéo entre os atores responsaveis ou envolvidos
informacgbes pela implementagéo.
Relacdes e Papéis dos atores responsaveis ou envolvidos pela
. ~ Poder de X ~ S ~
interacdes Lo implementacdo da IN e o seu poder de influéncia. Relagbes de
influéncia s
dos atores poder entre atores participantes.
Interesse dos Valores e concepcdes de mundo dos atores MENDES e AGUIAR
envolvidos (2017). Motivagéo dos atores para agir ou néo.

Fonte: Elaboragéo da autora

A andlise qualitativa dos dados coletados por meio das fontes de evidéncia

da documentacdo, dos grupos focais e das entrevistas semiestruturadas deu
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embasamento ao estudo de caso e permitiu que fosse realizada a triangulacdo dos
dados, de forma a validar o constructo do estudo de caso (MINAYO, ASSIS e
SOUZA, 2005; YIN, 2015).

O tratamento qualitativo dos dados coletados se deu por meio da analise de
conteido. A unidade de andlise foi o tema. Os dados foram classificados
considerando as dimensdes e categorias de analise previamente definidas a partir
do referencial tedrico. De acordo com Bardin (2016, p. 48) a andlise de conteudo é:

conjunto de técnicas de analise de comunicacBes visando obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteddo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitem a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicfes de producdo/recepcdo (variaveis
inferidas) destas mensagens.

Na perspectiva qualitativa da analise de contetdo, destacam-se 0s seguintes
procedimentos metodoldgicos: categorizacdo, inferéncia, descricdo e interpretacao,
gue podem ocorrer ndo necessariamente de forma sequencial. Foram observadas
as convergéncias e divergéncias de opinides entre os participantes dos grupos
focais e deles com os entrevistados, além de compara-los com o referencial tedrico e

documentos, permitindo a triangulacdo dos dados.

Apés a transcricdo dos dados, o material foi impresso com margens
confortaveis a esquerda e a direita para registro de notas que ocorriam durante a
leitura flutuante do material, 0 que resultou no levantamento, adiantados de modo

intuitivo, dos pressupostos conforme sugerido por Bardin (2016).

Em seguida, foram elaborados quadros para cada pergunta feita nos grupos
focais, com o resumo das respostas de cada participante, o que resultou em 38
paginas de folha A3 de dados. A partir da analise de cada quadro, foram destacados
de cada participante os temas presentes em suas falas. Em seguida eles foram
codificados para permitir a apuracdo da frequéncia de cada tema nas respostas,
aplicando, desta maneira, a técnica de andlise de conteudo, utilizando como unidade
de registro o tema e tendo na frequéncia o indicador que permite a inferéncia
(BARDIN, 2016).

Os quadros de respostas das perguntas foram agrupados em funcdo dos
objetivos da pesquisa. Posteriormente foram descritas as frequéncias dos temas,

seguida da sua associacdo com as categorias de analise da pesquisa. Os textos
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embasaram a construcdo de tabelas para apresentacdo dos resultados na forma de

gréficos para cada pergunta.

A elaboracdo dos graficos, por sua vez, ajudou na revalidacdo da
classificacdo e codificagdo dos dados facilitando a comparagcdo entre gréficos de
perguntas correlacionadas que permitiram a checagem da coeréncia das respostas

dos participantes.

O resultado da associacdo dos temas, que surgiram nas falas dos
participantes das entrevistas e dos grupos focais, as categorias de analise foi
apresentado em quadros separados por objetivo da pesquisa € um com sintese

geral.

As entrevistas do diretor e da vice-diretora foram utilizadas para o inicio da
triangulacdo dos dados observando-se as percepc¢des congruentes e as divergentes,

tendo sido complementada com a contribui¢cdo do referencial tedrico e documentos.

5.7 ASPECTOS ETICOS

Esta pesquisa foi submetida a aprovacdo do Comité de Etica em Pesquisa
da Fiocruz Pernambuco atendendo as recomendacdes da Resolucdo n° 466 de 12
de dezembro de 2012 do Conselho Nacional de Saude. Parecer n°. 2.499.676/18.

A conducéo do estudo de caso foi feita considerando alguns cuidados no
gue se referem aos participantes da pesquisa, tais como: a obtencédo do Termo De
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) dos participantes que foram alertados
sobre a natureza do estudo; houve a protecdo da privacidade dos participantes
utilizando-se de referéncias ao invés dos seus nomes em todas as falas. As falas
dos participantes dos grupos focais, quando citadas, foram identificadas com a letra
P seguida do numero de 1 a 19 que foi atribuido de forma aleatéria para identificar
cada participante. Os participantes aceitaram o convite para participar dos grupos
focais e foram informados que poderiam desistir de participar a qualquer momento,

sem quaisquer prejuizos.
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Toda pesquisa que envolve serem humanos tem alguns riscos que devem
ser minimizados e comparados com os beneficios advindos do estudo para que se
faca uma andlise de viabilidade da sua conducao. Nesta pesquisa 0s riscos que 0S
participantes podiam incorrer foram relativos aos seus posicionamentos diante dos
temas a serem tratados, pois podiam suscitar criticas por parte de colegas ou até
causar algum prejuizo a organizagdo a qual trabalha. Entretanto, para minimizar esta
ocorréncia foi assegurada a confidencialidade das informacdes e o anonimato dos

participantes, de modo que os seus nomes nao foram mencionados no relatério final.

Os participantes da pesquisa podem se beneficiar dos resultados do estudo,
pois eles estdo envolvidos no processo estudado e a pesquisa visa proporcionar
contratagdes publicas de servicos mais efetivas, com melhores resultados para a
organizacado e a sociedade. Ainda como forma de resguardar os participantes, 0s
dados coletados séo utilizados apenas para fins desta pesquisa.

As entrevistas com o diretor e a vice-diretora de gestdo e desenvolvimento
institucional foram transcritas e enviadas para os entrevistados, que validaram as
informacbes para que elas pudessem ser expostas sem a necessidade de
confidencialidade. Foram atribuidas a letra D para as falas do diretor e as letras VD

para as falas da vice-diretora quando séo citadas.
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6 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo objetiva apresentar e discutir os resultados no que se referem a
compreensao dos agentes sobre o processo de planejamento antes e depois da
vigéncia da IN n°® 05/2017; a prioridade e a importancia atribuidas pelos tomadores
de decisbes da Fiocruz- PE ao planejamento das contratacbes de servigos, assim
como a importancia atribuida pelos atores envolvidos neste processo no que se
referem as fases preliminar e interna da licitacao e a estratégia de implementacéo da
IN 05/2017.

A andlise das respostas considera a frequéncia de ocorréncia do tema. O
percentual pode ultrapassar os 100% em funcdo de um mesmo participante ter
mencionado mais de um tema na mesma resposta, sendo contabilizados todos o0s

temas citados.

6.1 COMPREENDENDO O PROCESSO DE PLANEJAMENTO DE
CONTRATACOES DE SERVICOS NA FIOCRUZ-PE ANTES E DEPOIS DA
VIGENCIA DA IN N° 05/2017

No que se refere ao entendimento sobre o que € planejamento das
contratacbes de servicos, os participantes dos grupos focais responderam: o ato
de pensar no que vai ser feito, ser contratado (68%); a busca em atender a uma
necessidade da instituicdo (37%), presenca de uma equipe ou grupo para realizar o
planejamento (37%); tempo gasto no planejamento (26%); relacionaram o
planejamento da contratacdo ao planejamento orcamentario (10%) e mencionaram o

fato de ter os meios para a realizacdo de um servico (5%). (Gréfico 1).
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Gréfico 1 — Percentual de respostas do entendimento sobre o que é planejamento das
contrata¢fes de servicos. Fiocruz-PE, 2018

Entendimento sobre o que é Planejamento das contratacdes
de servicos

Ato de pensar no que vai ser feito, ser

0,
contratado 68%
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realizar o planejamento

Busca em atender a uma necessidade
da instituicdo

Tempo gasto no planejamento

Relag¢do com o planejamento
or¢camentario

Ter 0s meios para a realizacdo de um
servico

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora

O entendimento predominante nos grupos focais sobre planejamento das

contratacdes pode ser ilustrado nas falas dos participantes conforme segue:

E analisar tudo que vai interferir naquele servico. Analisar tudo que seria
necessario para realizar aguele servico da melhor forma possivel, no tempo
previsto. (P2)

E uma coisa que vocé pensa no que vai fazer, o que vai executar e depois
vai ter o controle do que fez. Ndo que seja uma profecia do vai acontecer,
mas € preciso estar alinhado a parte técnica com a parte administrativa.
(P8)

Todo levantamento de dados para a caracterizagdo do servigo.
Planejamento do que é que eu vou querer, 0 tamanho que eu vou querer, 0
gue vai entrar e 0 que nao vai entrar. (P12)

E pensar na contratacdo, pensar nas opgbes que tem ali para contratar
aquele servico. E pensar no que pode dar errado, pensar no que pode dar
certo, é pensar no tempo que a gente vai ter para fazer esse estudo. Pensar
nesta contratacado futura. (P13)

E a fase anterior, é o pensar anterior, com antecedéncia, aquele servi¢o que
se vai fazer, tentando abordar todos os aspectos daquela contratacao,
daquele servigo. (P15)
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O planejamento entendido como a busca em atender uma necessidade da
organizagao, foi registrado como a segunda maior frequéncia junto com a presenca

de uma equipe, que pode ser evidenciado pelas falas que seguem:
Tem que saber da necessidade. (P1)

O planegjamento j& comeca quando a administracdo identifica a real
necessidade daquele servigo. (P3)

O primeiro sentimento que eu penso é na necessidade do servico. (P10)

Eu vou pelas necessidades do que eu preciso. (P21)

A presenca de uma equipe ou grupo para realizar o planejamento em
algumas falas foi registrada como algo que ja acontecia e em outras como um

anseio do que seria o desejado, conforme expresso nos trechos a seguir:

Foi uma coisa sim, bastante produtiva, porque se montou uma equipe
multidisciplinar, todos opinaram no termo de referéncia para que fosse
construido da melhor maneira. (P4)

Eu acho que no planejamento a gente teria que estar mais junto. Reunides
mesmo, sentar, conversar, esclarecer entre o solicitante e os envolvidos no
processo para que todo mundo entenda. (grifo nosso) (P12)

Corroborando com o entendimento de um planejamento com mais

participacao, temos o entendimento de Pupim de Oliveira (2006, p. 284):

O planejamento assim se solidificou como um processo que depende da
maneira como acontecem as relagdes de confianca entre as diversas partes
interessadas e influenciadas pelas decisdes. A ideia do aprendizado nas
interagBes nos processos de decisdo passou a ser cada vez mais relevante
para pensar-se planejamento.

Neste sentido, a IN 05/2017 (BRASIL, 2017) prevé a existéncia da equipe de
planejamento composta por um conjunto de servidores que reinam as competéncias
necessarias para a execucao completa das etapas de planejamento da contratacao.
A indicacdo de servidores para compor a equipe deve vir no documento que
formaliza a demanda da contratacdo, podendo ser complementada pela autoridade
competente do setor de licitacbes. Também € possivel o 6rgao definir de forma
diversa quando a contratacdo envolver area técnica especifica em sua estrutura, ou

seja, os resultados convergem com a IN.

Nas entrevistas, quanto ao entendimento do planejamento da

contratacdo de servico, foi possivel identificar nas falas do diretor e da vice-
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diretora, caracteristicas relacionadas a categoria “top down” quando € mencionado

que:

O planejamento seja alinhado de acordo com as diretrizes institucionais, da
sua missdo institucional, adequado a legislacao vigente, a luz de todas as
exigéncias que sdo necessarias para se fazer os contratos. (D)

Elaborar de forma programatica, racionalizadora, numa perspectiva
inclusive instrumental, mas no sentido de pensar o processo que vai ser
feito. (VD)

Além da caracteristica da perspectiva “top-down”, da fala do diretor é
possivel perceber a sua preocupacdo com o principio da legalidade, em que ressalta
a necessidade do planejamento estd adequado a legislacao vigente.

Outra preocupacdo ressaltada pelo diretor € em relagdo ao tempo,
mencionando a necessidade de se ter agilidade, celeridade e eficiéncia:

(...) a missdo institucional procura que no processo de contratacdo para
elaboracdo das contratacdes, o planejamento seja 0 mais assertivo possivel
e ter agilidade, ter €ficiéncia para dar resposta a demanda institucional. (D)

O tempo gasto no planejamento das contratacdes foi percebido pelos
participantes dos grupos focais numa frequéncia de 26%, tendo outros trés aspectos
(o ato de pensar, a presenca de uma equipe de planejamento e a busca em atender
uma necessidade) registrados maiores frequéncias, o que pode apontar para uma
divergéncia no foco do entendimento sobre o que € planejamento das contratacdes
de servicos para os dois grupos de atores: diretor/vice-diretora e os participantes dos
grupos focais. Infere-se que o tempo ndo € algo tdo marcante para os participantes

como foi ressaltado pelo diretor.

A conceituacdo de planejamento da vice-diretora converge com a resposta
preponderante dos participantes dos grupos focais, dos quais 68% associaram 0
planejamento com o ato de pensar no que vai ser contratado reforcando o
entendimento da vice-diretora quando afirma que planejar é “pensar antes de agir”

(vice-diretora).

Em relacdo a periodicidade com que é feito o planejamento das
contratacdes de servico, participantes dos grupos focais, informaram que os
contratos continuos séo planejados a cada cinco anos, quando ndo podem mais ser
renovados (31%); ndo responderam a esta pergunta (26%); informaram que a

periodicidade depende do tipo de contrato (21%); h4 a necessidade de se
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estabelecer um prazo para o planejamento (21%); indicaram que o planejamento se
da a partir da demanda/necessidade e também quando um contrato esta com
problema (15%). (Gréfico 2).

Gréfico 2 — Percentual de respostas sobre a periodicidade de realizacao do
planejamento das contrata¢cbes de servicos. Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.

A IN 05/2107 trouxe em seu texto, art. 27 8§ unico, previsdo de elaboracéo de
Plano Anual de Contratacbes do 6rgdo que foi posteriormente regulamentada por
meio da IN 01/2018 (BRASIL, 2018) publicada em 29 de marco de 2018. Esta IN
01/2018 obriga os 6rgaos da administracao direta, autarquica e fundacional do poder
executivo federal a fazerem o planejamento anual das contratacdes registrando em
sistema préprio do governo federal. Para o ano de 2018, o uso é facultativo e a partir
de 2019 o uso passara a ser compulsério. Cada 6rgao tera que até o dia 30 de abril
do ano anterior registrar todas as suas intencdes de compras a ser realizada no ano
seguinte, sendo necessario ndo s6 informar como também anexar o estudo
preliminar e analise de risco da contratacdo. Desta forma, o governo federal institui
um cronograma que deve ser seguido fazendo com que os entes federais pensem
com uma antecedéncia bem maior nas suas contratacdes, indo ao encontro do

desejo expresso por participantes dos grupos focais (21%).
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Foi possivel perceber nas falas de alguns participantes o desejo de uma

formalizacdo dos prazos que pode ser demonstrado nas falas a seguir:
Poderia ter um prazo. (P17)

[Nosso setor] Tem que comecar a implantar o prazo para [0 planejamento]
das contratagbes. (P18)

Em relacdo & como o Termo de Referéncia era elaborado antes da IN
05/2017, referiram-se a utilizacdo de modelo de Termo de Referéncia que a partir
dele se complementava com as informagdes (37%), destacaram algum avanco na
forma como era feito o Termo de Referéncia, seja porque trazia inovacao, destacava
a participacédo das pessoas, 0 aprimoramento no procedimento ou o detalhamento
dos passos para a sua realizacdo (26%), ndo responderam (21%), ressaltaram a
participacdo de mais de um ator (21%), informaram que havia pouca
interacao/participacédo na elaboracao (10%), responderam que era um copiar, colar
(10%), informaram que era bem simples (5%), relataram a necessidade de verificar 0
planejamento orcamentario da contratacdo (5%) e relataram todas as etapas até o

pagamento do servi¢o (5%). (Grafico 3).

Grafico 3 — Percentual de respostas sobre como o Termo de Referéncia era elaborado
antes da In 05/2017. Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.
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As falas dos participantes abaixo ilustram a utilizagdo de modelos de Termo

de Referéncia mostrando algumas fragilidades:

A gente tinha um modelo, mas meio que copiava, ndo refletia, era copiado.
(P2)

Havia um modelo simples e vocé como técnico conseguia descrever
detalhadamente o servigo que iria executar. (P6)

A gente tem que dar uma olhada e realmente dar uma remodelada no que a
gente vinha no copiar, colar (...) (P10)

Mas também tém alguns avanc¢os na sua elaboracao:

Hoje eu acredito que houve um avanc¢o, um aprimoramento, detalhamento.
Porque quando se cria uma coisa ndo € para complicar, o sentido da coisa é
de aprimorar, aperfeicoar, de se obter ganho. (P3)

Com a participacdo de mais pessoas, com a experiéncia do dia a dia, a
gente tem que trazer para 0s contratos um avanco significativo. A gente tem
feito muita coisa junto, e eu acho que ai na hora dessa troca nos ultimos
cinco, oito anos tivemos avancos significativos nos contratos, pelo menos la
no setor. (P9)

[O requisitante] comeca [0 TR], ele faz o grosso, digamos assim, e até onde
eu sei, la na administracdo com [...] passa o pente fino, burila o TR. (P11)

O que a gente notou, mesmo antes da nova IN, vocé ja tinha modelo que
era repassado aos fiscais ou a quem tava demandando. Entéo, ja era mais
a quatro méos porque vocé burilava aquilo ali. (P15)

Neste modelo j& havia toda a parte legal escrita. S6 acrescentavamos a
parte técnica. (P21)

Foi destacada na fala do diretor a presenca da associacdo do planejamento
da contratacdo do servico ao planejamento orcamentario para o atendimento das
necessidades de diversos setores que compdem a gestdo da Fiocruz. O objetivo é
nao gerar a descontinuidade dos servicos, por iSso a preocupacdo da reserva
orcamentaria dos contratos que estdo vigentes e dos a expirar. Entretanto,
evidencia-se um desalinhamento com a percepcao dos participantes dos grupos

focais cuja questdo orcamentaria apresentou a baixa frequéncia de 5%.

A percepcéao da vice-diretora € que embora ja houvesse o interesse de que 0
planejamento das contratacdes de servico fosse algo mais pensado, mais elaborado
e até mesmo visto por outras pessoas, ha a impressao que era de incumbéncia mais
de quem estava operacionalizando determinado contrato e que era menos
compartilhado. Embora tenha relativizado a sua posi¢céao pelo fato de ter assumido a

funcdo em junho de 2017, j& em meio de discussdo dos impactos da nova IN que
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segundo ela “traz uma perspectiva de um planejamento mais plural, colaborativo”.
(doc. 2, p.1)

Na analise dos grupos focais apresentada a seguir, confirma a participacao
ativa do requisitante (que normalmente operacionaliza o contrato), corroborando
com a visdo da vice-diretora, mas também registra a presenca de outros atores.
Apenas 15% relataram uma participacéo isolada no planejamento da contratacao
(Grafico 4).

Quando foi perguntado diretamente aos participantes dos grupos focais que
atores participaram do planejamento de contratacdo que estiveram envolvidos,
afirmaram ter a participagdo do requisitante (78%), teve a participacdo da
administracao (57%), responderam que tiveram mais de dois atores, podendo ser do
mesmo setor ou nao (52%), relataram que houve a participacdo isolada do
requisitante no planejamento da contratacdo (15%), participacdo de outros setores
(10%), ndo responderam (10%) e participacado do setor de contratos (5%). Além do
requisitante e da administracéo, aparecem como atores, outros colegas do setor do
requisitante, atores dos setores afetados pela contratacao e atores externos (Grafico
4).

Gréfico 4 — Percentual de respostas sobre os atores que participaram do
planejamento em que estiveram envolvidos. Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.
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A elevada frequéncia da presenca do requisitante participando do
planejamento da contratagdo (78%) expressa o principal ator da equipe de
planejamento: o requisitante do servico. De acordo com a IN 05, o setor do
requisitante comeca o procedimento inicial do planejamento da contratacdo dos
servicos por meio do documento de formalizagdo da demanda.

Ainda que nédo estivesse sobre a vigéncia da nova IN 05/2017 e, portanto,
nao era exigida uma equipe de planejamento, a presenga do “envolvimento do corpo
técnico e gerencial” com a participagdo de mais de dois atores no processo de
planejamento da contratacdo registrando a frequéncia de 52% demonstra que
mesmo antes da nova IN 05/2017 a Fiocruz-PE ja utilizava uma equipe para o

planejamento, ainda que néo estivesse formalizada.

Por outro lado, um participante esclarece que a depender do objeto e de sua
complexidade a participacdo de mais atores pode néo ser determinante, conforme

demonstrado na fala abaixo:

Eu acho que isso [participacdo de atores] depende, na minha viséo, do grau
de complexidade do servico a ser contratado.[...] as vezes o servico € tdo
especifico de uma area que realmente, as vezes, sO aquela propria
pessoa... ja pode, jA consegue subsidiar aquele termo, junto com alguém
com apoio para fazer essa parte do planejamento. (P20)

Entretanto, quando se trata de objetos complexos que buscam resolver
problemas e necessidades mais elaborados da organizagcdo, uma aproximac¢ao com
a metodologia do Planejamento Estratégico Situacional (PES) pode trazer beneficios
para o plano. De acordo com Santos Santana et al. (2014), sdo caracteristicas do
PES: processo participativo e interativo entre todos os atores envolvidos no servico,
a negociacao e pactuacdo de acdes e responsabilidades com base na andlise da

situacao real.

Reforcando a participacdo dos atores, Pupim de Oliveira (2006) comenta
gue normalmente costumamos falhar no planejamento no Brasil pela énfase que se
da em tentar o controle da economia e da sociedade, em vez de enxerga-lo como
um processo de decisdo politica e social construido com os diversos atores
interessados e afetados pela decisdo. Entretanto, deve-se evitar cair no
“participativismo populista” e demagogico. Os atores envolvidos necessitam

compreender o0 processo e o0s temas debatidos, e estarem baseados em
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informacgdes precisas, com boa capacidade de articulagdo para uma construcao

eficaz do processo.

Na categoria de analise “fluxo de informacao” obtiveram-se as seguintes
respostas: o fluxo de informacdo se da procurando alguém para perguntar e
esclarecer a duvida (42%); falaram de outros aspectos que nao o fluxo de
informacéo (42%); utilizam-se de reunides (26%); e houve participagdo em processo
cujo fluxo de informacéo se deu formalmente por meio concomitante de reunides, e-

mails e assinatura de Termo de Referéncia (10%). (Gréfico 5).

Grafico 5 — Percentual de respostas sobre o fluxo de informacgéo. Fiocruz-PE,
2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.

A participacdo dos atores no planejamento das contratacdes dos servicos
era feita na maior parte das vezes informalmente, procurando pessoas que
pudessem ajudar e esclarecer duvidas. Uma pequena parte teve a formalizacdo da
equipe de planejamento que estava atuando nele. Observa-se a partir das falas dos
participantes dos grupos focais que ndo ha um fluxo formal de informacdes, sendo
assim coerente com o fato de ndo haver a formalizacdo da equipe de planejamento
da contratacao.
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Em relacdo ao “interesse dos envolvidos”, os participantes informaram
consultar outros atores para questdes do planejamento da contratagéo (94%), sendo
deste percentual, 31% consultaram atores externos (fornecedor ou outros 6rgaos).
Para 26% dos respondentes o requisitante tem um envolvimento de pelo menos
50% no processo, para 10% o requisitante vem se envolvendo mais no

planejamento da contratacao e 5% nédo responderam a esta pergunta. (Gréfico 6).

Gréfico 6 — Percentual de respostas sobre o interesse dos envolvidos. Fiocruz-PE,
2018.

Interesse dos envolvidos
Consultam outros atores para questoes
do planejamento

Consultam atores externos para
questdes do planejamento

Requistante tem envolvimento de pelo
menos 50% no processo

O requisitante vem se envolvendo mais
no planejamento das contratacdes

Nao responderam

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

A partir do expressivo registro dos participantes dos grupos focais
informando que consultam outros atores para a questdo do planejamento da
contratacao pode-se inferir que a atividade de planejamento da contratacdo requer
informacfes que ndo sao de conhecimento ou dominio do planejador da contratacéao
e por isso as buscam com outros atores. Esse registro também indica como a
participacdo de outros atores, de uma equipe propriamente dita, € necessaria para o

planejamento da contratacdo.

Os relatos dos participantes abaixo exemplificam alguns contatos com outros

atores:

Ainda tem muita gente que chega na Administragdo dizendo: eu to
precisando disso, como é que faz? Ou seja, mesmo com a estrutura que a
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gente tem hoje, a informacdo ainda vem dessa maneira. Muito informal.
(P15)

(...) sempre quando procura-se tem a interagdo, mas ndo tem a equipe
fechada , dizer que ta todo mundo junto. (P16)

Era mais boca a boca. Quer uma informacéo, liga. Se tem alguma coisa que
vocé precisasse de reunido pra esclarecer alguma coisa, chamava e fazia a
reunido. (P18)

O requisitante se vé muito mais focado na necessidade, e eu acho que essa
busca de se agregar a esse contrato pode partir dele despertar para isso e
com o envolvimento também de atores externos na busca de informacdes.
Eu acho que é muito rico isso. (P20)

Diniz, Drumond e Hirle (2012) comentam que uma das maiores dificuldades
€ o envolvimento dos técnicos e gestores das areas finalisticas, pois eles atribuem
ao planejamento uma atividade administrativa ndo sendo, portanto, de sua
responsabilidade. Contudo, ndo percebem que quando sdo os interessados na
demanda da compra, a contribuicdo dos servidores dessas areas é de extrema

relevancia.

As falas dos participantes abaixo expressam como a participacdo do

requisitante vem aumentando:

Eu diria por ai, hoje 50% ¢é administracdo e os outros 50% vai dividindo
entre o solicitante e alguns setores que depende dessa contratacdo... mas
ainda esta muito na mao da administracdo. (P11)

A partir de um certo momento, a administracdo comegou nesse processo de
interagdo com o fiscal, exigindo que o fiscal, eu diria assim, exigindo ndo é a
palavra, entendendo que o fiscal tinha que participar desse processo, que
ele precisava patrticipar, ele precisava contribuir nesse processo. Isso foi
muito importante porque o fiscal ndo sé comecou a interagir, como também
precisou sair também daquela zona de conforto dele e comecar a colocar a
mao na massa. Isso foi muito importante. (P14)

De dois anos ou trés para ca, eu ndo sei precisar, ela [pessoa da
administrac@o] comegou a envolver, dizendo que existe um modelo, vocé
faz e depois a gente senta e ver juntos. (P15)

Foi perguntado aos participantes de que forma era apresentada a
necessidade de planejar as contratacfes que esta associado a categoria de
analise “conhecimento dos colaboradores”, nao responderam (52%), informaram que
planejavam porque tinham o conhecimento prévio da obrigatoriedade de planejar
(16%), familiarizaram-se quanto a necessidade de planejamento por meio de curso

interno (10%), informaram que a administracao justificou a necessidade e envolveu o
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fiscal do contrato (10%), registraram que tomaram conhecimento quando o contrato
estava perto de vencer (5%) e depois de um tempo, quando comecaram as
manutencdes preventivas (5%). (Grafico 7).

Gréfico 7 — Percentual de respostas sobre a necessidade de planejar as
contrata¢des. Fiocruz-PE, 2018

De que forma era apresentada a necessidade de planejar as
contratagoes

Ndo responderam 52%

Tinham conhecimento prévio da
obrigatoriedade de planejar

A administragdo justificou a necessidade e
envolveu o fiscal do contrato

Se familiarizam por meio de curso interno

Depois de um tempo quando comegaram as
manutengdes preventivas

Tomaram conhecimento quando o contrato
estava perto de vencer

H frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

A frequéncia da auséncia de resposta predominou, embora o planejamento
seja um dos principios fundamentais da Administracdo Federal instituido pelo
Decreto-Lei 200/1967 (BRASIL, 1967) ha mais de 30 anos e por isso ja deveria ser
de amplo conhecimento. Este principio é ressaltado pela IN 05/2017 quando dedica
um capitulo todo ao planejamento das contratacGes de servicos deixando clara a

obrigatoriedade do planejamento das contratacdes de servicos. (BRASIL, 2017).

Em relacdo ao suporte institucional que dispunham para o planejamento
das contratagdes, na categoria de analise “setores envolvidos” tendo a
administracdo (31%), ndo responderam (26%), referiram-se a categoria de analise
‘envolvimento do corpo técnico” apontando o suporte de pessoas com mais
conhecimento (21%), o suporte do planejamento anual orcamentario (16%), o setor
de contratos (5%), mencionaram a categoria de analise “fluxo de informacdes” (10%)

salientando o suporte da intranet e a institucionalizacdo do fluxo de informacdes
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sobre o0 assunto, relataram a “participacédo da alta direcdo” (5%) e relataram o fato
de ser autodidata (5%). Este Ultimo estd relacionado a categoria de andlise
“conhecimento dos colaboradores” (Grafico 8).

Grafico 8 — Percentual de respostas sobre o suporte institucional disponivel para o
planejamento das contratagfes.Fiocruz-PE, 2018.

Suporte institucional disponivel para o planejamento das
contratacdes

A administracéo 31%

N&o responderam

Suporte de pessoas com mais
conhecimento

Suporte do planejamento anual
orgamentario

Suporte da intranet e da institucionalizag&o
do fluxo de informagfes sobre o assunto

Fato de ser autodidata
Participacdo da alta direcéo

Setor de contratos

mfrequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

O participante abaixo relata o apoio da administracdo, entretanto, faz uma

observacao para que o suporte seja institucionalizado.

A administracdo, mas eu sinto falta de um fluxo, de um fluxo formalizado. O
problema ndo é a pessoa exatamente, que essa pessoa permaneca, mas
gue passe a ser uma iniciativa institucional. [...] A pessoa d& o apoio, mas
se existem regras estabelecidas, despersonaliza.(P20)

Para mapear a forma como o planejamento das contratacdes é realizado
a partir da IN 05/2017 foram feitos algumas perguntas sobre o tema. A primeira
delas foi como os participantes tomaram conhecimento da IN 05/2107 obtendo-se

como repostas: tomaram conhecimento por meio da Administragdo da Fiocruz-PE
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(63%), por meio de reunido realizada pelo setor de contratos e administracdo (10%),
por colegas que elaboram Termo de Referéncia (5%), em conversas na vice diregdo
(5 por colegas do setores de contratos e administracao (5%), pelo grupo da Enap da
qual faz parte (5%) e ndo souberam precisar (5%). As categorias de andlise
envolvidas nestas respostas sao os “setores envolvidos” e “envolvimento do corpo

técnico e gerencial”. (Gréfico 9).

Gréfico 9 — Percentual de respostas Forma como tomaram conhecimento da
IN 05/2017. Fiocruz-PE, 2018

Forma como tomaram conhecimento da IN 05/2017

Por meio da administragéo 63%

Reunido realizada pelo setor de
contratos e Administracéo

N&o souberam precisar

Pelo grupo da Enap a qual faz parte

Por colegas que elaboram Termo de
Referéncia

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

A area de contratacOes publica é permeada por legislacdo que tem sido
considerada excessivamente complexa e rigida as quais os atores envolvidos devem
ter conhecimento, pois pelo principio da legalidade os atos dos servidores devem
estar pautados na lei, na norma (MOTTA, 2010; ROSILHO, 2011). Assim, procurou-
se identificar como se deu o conhecimento de uma nova norma que afeta as
atividades dos servidores. Pode-se constatar que a Administracdo foi, neste caso,
uma fonte disseminadora da informacao, entretanto, nao ficou clara qual é a forma
gue normalmente as novas leis e regras passam a ser de conhecimento dos atores

envolvidos e como se da este fluxo de informacéo.

Em relagdo a categoria de analise “conhecimento dos colaboradores”

guando os participantes foram questionados sobre o seu nivel de conhecimento em
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relacdo a IN 05/2017 afirmaram que detinham pouco/limitado/superficial/basico
conhecimento (42%), mencionaram que detinham algumas informac¢des sem muito
aprofundamento (26%), indicaram que tinham nenhum/ péssimo/muito superficial
conhecimento (21%), informaram ter conhecimento da IN 05/2017 (5%) e né&o

responderam (5%). (Grafico 10).

Gréfico 10 — Percentual de respostas sobre o nivel de conhecimento da
IN 05/2017.Fiocruz-PE, 2018

Nivel de conhecimento da IN 05/2017

Pouco/limitado/superficial/basico 42%

Detém informacdes sem muito
aprofundamento

Nenhum/péssimo/muito superficial
N&o responderam

Tem conhecimento

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora

De igual maneira, o diretor e a vice-diretora convergiram nas respostas da
maioria dos participantes (42%) quando afirmaram que ndo sabiam muitos detalhes

e que o conhecimento era limitado sobre a IN 05/2017.

Talvez por se tratar de uma IN relativamente recente os respondentes nao
tenham o conhecimento da mesma. Isso indica a necessidade de treinamento e de

uma divulgacdo mais ampla.

Ainda em relacdo a categoria de andlise “conhecimento dos colaboradores”
foi perguntado aos participantes o que mudou no planejamento das contratacdes
de servicos com a IN 05/2017, obtendo-se: ndo responderam (31%), mencionaram
a gestao de risco (26%), detalharam algumas fases do planejamento da contratacéo
(21%), comentaram que mudou o inicio do processo (21%), aguardam maiores

esclarecimentos do setor de contratos ou definicdo mais clara da instituicao (16%),
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temem uma maior demora no planejamento (10%), mencionaram a formalizagéo de
uma equipe para o planejamento (5%), apontaram que requer mais cuidado e
responsabilidade com o planejamento da contratacao (5%) e relatam a necessidade
de antecedéncia para o planejamento (5%). (Grafico 11).

Grafico 11 — Percentual de respostas sobre mudancas no planejamento das
contratacdes de servicos com a IN 05/2017. Fiocruz-PE, 2018.
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Detalharam fases do planejamento da
contratacdo
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contrato ou definicdo mais clara da instituicao
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Necessidade de antecedéncia para o
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planejamento da contratacdo

Formalizacédo de uma equipe para o
planejamento

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

E possivel constatar coeréncia entre as respostas dos que declararam que
nao tinham conhecimento, ou muito superficial sobre a IN 05/2017 (24%) e o
percentual que ndo respondeu sobre as mudancas da IN 05/2017 no planejamento
(31%). Vale ressaltar que apenas ja participaram de algum processo na vigéncia da
IN 05/2017 (21%) e que comecaram, mas ndo concluiram (5%) o que pode ter
contribuido para que o conhecimento ainda seja limitado/superficial e basico para

48% e que ainda precisa de aprofundamento para 24%.



85

Em relacdo a categoria de analise “envolvimento do corpo técnico e
gerencial” ao serem perguntados se ja haviam participado de alguma contratagao
com a vigéncia da IN 05/2017, n&o responderam (47%), responderam que sim
(21%), responderam que n&o (21%), ndo souberam informar (5%) e comegaram,
mas nado concluiram (5%). (Gréfico 12).

Gréfico 12 — Percentual de respostas sobre participagdo em alguma contratacéo
com a vigéncia da IN 05/2017.Fiocruz-PE, 2018.

Participacdo em alguma contratacdo com a vigéncia da
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m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

Mesmo diante de poucos processos efetivados com a vigéncia da IN
05/2017 até a coleta de dados para a pesquisa foi possivel obter a percepcdo dos
participantes em relacdo aos pontos positivos e negativos da norma ilustrado na
Figura 7.

Quando os participantes os participantes dos grupos focais foram
guestionados sobre os pontos positivos da nova IN 05/2017, mencionaram o fato do
pensar e da realizacdo do planejamento da contratacdo (37%), ressaltaram a
existéncia da equipe de planejamento ou a formalizacdo das pessoas no
planejamento (31%), destacaram a analise de risco (21%), ndo responderam (21%),

apontaram que a IN vai proporcionar a disseminagdo ou busca de conhecimento
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(10%), acreditam que resultardo em melhores servicos ou que vai melhorar as
contratacdes (10%), mencionaram o estudo prévio (10%) e informaram o

desmembramento dos fiscais como ponto positivo da IN 05/2017 (5%).

Figura 7 — Pontos positivos e negativos da IN 05/2017

7 Pontos Positivos

Pontos Negativos

- Processo
nais

Fonte: Elaborado pela autora.

Os dois pontos positivos mais citados estéo alinhados com a percepg¢éo dos
participantes dos grupos focais acerca do que € planejamento das contratagfes: 0
fato de pensar na contratacéo e, agora formalizada, a participacdo das pessoas no

planejamento. As respostas dos participantes que seguem ilustram essa informagéao:

(...) a gente esta pensando mais na contrata¢do, os atores, vocé dissemina
conhecimento. (P1)
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Agora o planejamento é exigido. E essa questdo da formalizagdo das
pessoas envolvidas nesta fase do planejamento faz com que as pessoas va
[sic] buscar conhecimento. (P13)

(...) énfase no planejamento. Ele vai ser até mais subsidiado por esse grupo
[equipe de planejamento]. (P20)

Os pontos negativos da IN 05/2017 relatados pelos participantes foram:
maior burocratizacdo (31%), ndo responderam (21%), ressaltaram o aumento de
trabalho (10%), apontaram para um processo mais demorado (10%), mencionaram a
falta de conhecimento ou a necessidade de mais estudo e capacitacdo (10%), nao
conseguiram ver pontos negativos (10%), veem dificuldade em funcdo da
complexidade da IN 05/2017 (5%), informam que n&o vai ser simples de ser
implementada (5%) e acreditam que na pratica tem coisas nas legislacdes que nao

funcionam (5%).

Os pontos negativos citados como burocratizacéo, processo mais demorado,
complexidade da IN, necessidade de capacitacdo podem indicar no retardamento do
processo da licitagdo, pois de acordo com estudo de Almeida e Sano (2018), o
excesso de formalismo e rigidez da legislacéo e a falta de pessoal qualificado para o
setor de compras sao fatores que apontaram para a falta de celeridade dos pregdes

eletrénicos.

Embora identificados os pontos negativos, foi possivel ver nas falas abaixo

otimismo para a adocdo da nova IN, conforme seguem:

Vai dar mais trabalho? Vai. Mas quando entrar na rotina, isso vai ser
incorporado. (P1)

Negativo eu ndo sei. Ndo consigo ver ponto negativo. (P13)

Essa barreira das pessoas receberem uma IN nova. As vezes, isso assim,
causa uma certa resisténcia e eu acho que com treinamento, com
esclarecimento, com foco no que vai trazer de beneficio, mesmo que haja
um trabalhinho a mais, isso vai ser amenizado. (P20)

O Quadro 6 apresenta os temas codificados nas respostas dos participantes

considerando as dimensdes e categorias de analise da pesquisa.



Quadro 6 — Temas codificados nas respostas do objetivo especifico a.
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Poder de
influéncia

- Consulta a outros atores (internos e externo)
Interesse dos - Envolvimento do requisitante de pelo menos 50%
envolvidos - Maior envolvimento

5 25
2

Fonte: Elaborado pela autora.

A categoria de andlise que apresentou o maior registro de codigos foi
‘envolvimento do corpo técnico e gerencial” ressaltando na maior parte a
participagdo de atores e numa menor a necessidade deles no planejamento das
contratacoes de servicos. Este resultado converge para o que a teoria de
implementacédo de Politicas Publicas indica sobre a importancia da participagéao, do
envolvimento, da interacdo, da percepcao dos diversos atores para a efetividade da
implementacéo (DINIZ, DRUMOND e HIRLE, 2012; BARRET, 2004; NUNES, 2017;
HILL e HUPE, 2002).

A segunda categoria com maior quantidade de registros foi “setores
envolvidos”, representado majoritariamente pela Administragéo, seguido do setor do
requisitante. A administracdo foi mencionada como suporte institucional e também

como um ator participante do planejamento das contratacoes.

Em relacdo aos “setores envolvidos”, na IN 05/2017 € mencionado o Setor
de Licitacbes que por meio de sua autoridade competente nomeia membros para
compor a equipe de planejamento das contratacfes junto com o setor requisitante
(BRASIL, 2017). Outra recente Instrucdo Normativa 01/2018 do MP (BRASIL, 2018)
gue dispbe sobre o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratacdes e
sobre a elaboracdo do Plano Anual de ContratacBes de bens, servicos, obras e
solucdes de tecnologia da informacdo e comunicacdes no ambito da Administracéao
Publica federal direta, autarquica e fundacional também reforca o papel do Setor de

Licitacdes e do Setor requisitante como setores no planejamento das contratacdes.

De acordo com De Oliveira Carneiro e Junior (2017), pouco tem se tratado
sobre a estrutura e o processo de compras das organizacbes do setor publico,
apesar da discussdo por parte da literatura sobre o papel estratégico e econdmico
gue as areas de compras governamentais vém assumindo desde 1990 até os dias

atuais. O estudo de Almeida e Sano (2018) contribui nesta perspectiva, indicando
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que deve ser atribuida uma maior importdncia ao setor de compras nas
organizacbes publicas, ou seja, ha necessidade de a area de compras ser
reconhecida como uma funcéo de carater estratégico no ambito das organizacdes

publicas.

A terceira categoria de analise com maior registro foi “conhecimento dos
colaboradores” que retrata o leque de informacdes que sdo utilizadas pelos
planejadores ou que foram identificadas que precisam ser adotadas em funcdo da
IN.

Desta forma, foi possivel compreender que o planejamento das contratacdes
dos servigos na Fiocruz-PE antes da vigéncia da IN j& vinha apresentando, mesmo
gue informalmente, alguns aspectos que passaram a ser obrigatdrios a partir da IN
05/2017. A constatacdo principal foi a participacdo, em boa parte das contratacoes,
de mais de dois atores no planejamento das contratacdes dos servi¢os e a busca de
informagdes por meio de contatos e conversas com colegas de trabalho mesmo que
estes ndo estivessem formalmente designados como participantes daquele

planejamento.

Este movimento de interacdo e de agregacdo de mais participantes ao
planejamento emergiu em funcdo de interesse de pessoas que estavam envolvidas
no processo e da administracdo, entretanto, os avancos desta forma de planejar
comecaram a ser percebidos pelos participantes dos grupos focais e alguns

planejadores vém utilizando esta préatica.

A informalidade das comunicacdes e a falta de um fluxo ou definicdo
institucional de setor responsavel ou comissdo de apoio para o assunto foram
registrados pelos participantes dos grupos focais. Estes identificaram como suporte
institucional a administracéo e colaboradores com mais conhecimento, mas também
consideraram o planejamento orcamentario anual, que é um instrumento formal da
instituicao.

Em relacdo a compreenséo do processo de planejamento de contratacdes
de servicos na Fiocruz-PE, depois da vigéncia da IN 05/2017, houve o alcance
parcial do objetivo em funcédo dos poucos processos que tinham sido formalizados
sob a égide da IN e da sua curta duracdo (apenas cinco meses) de vigéncia até o

momento da coleta de dados. Contudo, foi possivel identificar o entendimento dos
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participantes sobre a IN, o que tinha mudado no planejamento com a nova IN e seus
pontos positivos e negativos. Embora, uma boa parte dos participantes dos grupos
focais tenha atribuido um grau baixo de conhecimento acerca da IN, muitos deles
conseguiram relatar, com certa seguranca, algumas mudancas que a IN acarretou:
gestdo de risco, estudo preliminar, mudanca no inicio do processo, detalhamento
das fases do planejamento. Uma boa parte ressaltou como ponto positivo o fato de
se pensar melhor na contratacdo, seguida da formalizagdo da equipe de
planejamento. Foi percebido pelos participantes dos grupos focais que havera mais
trabalho e serd mais burocrético, entretanto, a maior parte acredita que resultarao

em melhores contratacoes.

6.2 PRIORIDADE E IMPORTANCIA ATRIBUIDAS PELOS TOMADORES DE
DECISOES DA FIOCRUZ PERNAMBUCO AO PLANEJAMENTO DAS
CONTRATACOES DE SERVICOS

Em relagdo a categoria de andlise “participacdo da alta direcao” foi
perguntado aos participantes qual a visdo que eles tinham da prioridade e
importancia que os tomadores de decisbes da Fiocruz-PE atribuiam a fase do
planejamento das contratacdes, obtendo-se como respostas: os tomadores de
decisdes estdo focados no produto final, no resultado e ndo no planejamento (26%);
acreditam que a Vice-direcdo de gestao e desenvolvimento institucional se apropriou
da causa do planejamento (26%); informaram que os tomadores de decisfes nao
dao importancia ao planejamento das contratacées ou ndo se envolvem (21%); nao
souberam informar (16%); ndo responderam a esta pergunta (10%); indicaram que
nao € que ndo se dé importancia ao planejamento, mas ndo se atribui o tempo
necessario para tal (5%); informaram que é dada uma importancia maior aos casos
de insucessos anteriores (5%); acham que € atribuida uma importancia média (5%)

e esperam que o planejamento seja valorizado (5%) (Grafico 13).
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Grafico 13- Percentual de respostas sobre a prioridade e importancia atribuidas
pelos tomadores de decisfes ao planejamento da contratacdo. Fiocruz-
PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.

A fala do participante abaixo retrata a percepc¢do do foco da dire¢cdo no

resultado final da contratacéo.

Eu acho que eles estdo muito focados no produto, no processo final, no que
vai ser entregue. Como? [é feito o planejamento]. N&o h4 interferéncia. Eles
se interessaram no custo do produto, o que é que esta funcionando. Agora,
como foi feito, se foi feito, esse tramite € como se realmente ndo houvesse
o interesse. Esta é a minha percepgéo. (P20)

Em seguida as falas que representam a atuacdo da vice-direcédo:
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De forma mais macica isso € com a vice. Até mesmo por conta do grau de
incumbéncia que o diretor tem com outras coisas. (P3)

Tipo assim, isso ai ja tA com minha vice. (P15)

[a vice-diretora] agora se apropriou (...) ela pegou essa causa [do
planejamento das contratacdes]. (P11)

Em relacdo a participacdo da direcdo no planejamento das contratagfes
dos servigcos, participantes dos grupos focais, informaram que a direcdo nao
participa do planejamento da contratacéo (42%); indicaram a participacéo da direcao
na autorizacado da contratacado (26%); mencionaram a participacdo da direcdo nas
contratagcdes inovadoras, contratos novos (26%); apontaram o envolvimento da
direcdo para a inclusdo da despesa no planejamento orcamentario anual (16%);
perceberam a participacdo na formalizacdo, aprovacdo ou homologacdo final do
processo de contratacao (16%); relataram a participacédo na definicdo de prioridades
entre as demandas (10%); destacaram a participacdo cobrando a execucédo da
contratacdo em processos em que tem interesse direto da direcdo (10%) e
mencionaram uma participacdo ativa nos servicos demandados pela direcao (5%).
(Gréfico 14).

Gréfico 14 — Percentual de respostas sobre a participacéo da dire¢éo no
planejamento das contratacbes de servicos. Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.
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A nédo participacédo da direcdo no planejamento pode ser exemplificada nas

falas abaixo:

Eu acho que é 5% a participacdo dele. Seria na autorizacdo. Como
planejamento da contrata¢do ndo tem ndo. (P11)

Eu acho que a direcdo atua no que é pertinente, na dotacdo de despesa. O
planejamento fica mais com administracdo de servicos [...] Ele se envolve
na definicdo de prioridade.[...] O que é participacdo dele limita-se apenas a
de ordenador para comecar o processo, como ha homologacéo final. (P3)

A visdo que a propria direcdo tem da sua participacdo no planejamento da
contratacdo de servicos é:

(...) pedir a sua equipe, ao seu staff da area de gestdo, que tenha todo o
devido cuidado de respeitar esses prazos, de ter celeridade para responder
uma demanda com todas as informacfes necessarias para que o contrato
esteja bem formulado... (D)

Ha uma preocupacdo da direcdo em relacdo a necessidade de celeridade
gue ndo foi mencionada pelos participantes e uma delegacdo do planejamento da
contratacdo a sua equipe, ao seu staff da area de gestdo, confirmando a percepc¢ao
de 42% dos participantes que nao identificaram a participacdo da direcdo no

planejamento das contratacoes.

Em relacdo a associacdo do prazo e do planejamento, Jacques e Chrispim
(2016) afirmam que o planejamento, que é o inicio da fase interna do procedimento
licitatorio, é de extrema importancia. Pois quando bem formalizado, a fase externa é
otimizada minimizando ou evitando as impugnacdes e 0S recursos que retardam a
licitacdo. Além do que o planejamento permite uma boa gestdo contratual pelo fato

de néo ter percalcos. (grifo nosso).

Reforcando o entendimento, Diniz, Drumond e Hirle (2012) relatam que a
auséncia de tempo da area responsavel para estudar e elaborar a descricdo de
forma adequada € um dos motivos para a falta de esmero na etapa de planejamento
do processo, o que pode conduzir ao fracasso do certame ou a contratacdo de um

servico que nao se adéqua ao realmente demandado.

Para o diretor, compete a Vice-direcdo de Gestdo e Desenvolvimento
Institucional, que coordena toda a area de gestdo, e aos setores de contrato,
administrativo e ao nucleo de planejamento, a elaboracédo dos termos de referéncia,
a elaboracéo de planilhas e a demanda orcamentéria disponivel para a conclusdo de

cada contrato. Esta declaragcéo vai ao encontro da percepgédo que 0s participantes
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dos grupos focais tém da néo participacdo da direcdo no planejamento (42%), mas

sim na autorizagao (26%), formalizacéo (16%) e garantia do orcamento (16%).

A IN 05 atribui a autoridade competente do setor de licitagbes a
responsabilidade da designacao formal da equipe de planejamento da contratacéo e
nao a participagao no processo de forma mais atuante, corroborando com a situagao
encontrada na Fiocruz-PE, tendo a direcdo a incumbéncia desta designagéo. Por
autoridade competente do setor de licitacdes é definido:

A referida autoridade, para fins do disposto nesta Instrucdo Normativa, é
aguela que possui poder de deciséo indicada na lei ou regimento interno do
orgdo ou entidade como responsavel pelas licitagdes, contratos, ou
ordenacdo de despesas, podendo haver mais de uma designacdo a
depender da estrutura regimental (BRASIL, 2017).

Para a vice-diretora, o planejamento da contratacédo cabe a qualquer pessoa
ou agente que esteja envolvido no processo. Ela percebe dois grupos especificos
gue atuam: o setor de contrato e a Administracdo e reconhece que se tenta envolver
atores gque estejam mais atrelados ao servi¢o a ser contratado. Os participantes dos
grupos focais relataram a atuacdo do requisitante com a maior frequéncia (78%), a
participacdo de outros atores, como a administracdo (57%), o setor de contratos
(5%) e outros setores (10%). Percebe-se um desalinhamento entre a percepcao da
vice-diretora e a dos participantes dos grupos focais, pois a atuacao preponderante
para estes é a do requisitante e os demais setores ou atores sao colaboradores e

Nao o contrario como expresso pela vice-diretora.

Em relacdo a participacdo da vice-direcdo de gestdo e desenvolvimento
institucional, declararam que ha a participacdo (47%), ndo responderam a pergunta

(42%) e néo registraram a participacdo da vice-dire¢ao (10%). (Gréfico 15)
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Gréfico 15 — Percentual de respostas sobre participacéo da Vice-dire¢ao no
planejamento das contratacdes dos servigos. Fiocruz-PE, 2018.
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Existe participacéo 47%

N&o responderam 42%

N&o registraram a participacéo da

0,
vice-direcédo 10%
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Fonte: Elaborado pela autora.

A participacdo da vice-direcdo percebida por 47% é visualizada pelos
participantes como: uma atuacdo de negociacao junto a direcdo para vender a ideia
da contratacdo (55%); um envolvimento politico para obtencao de recursos (33%);
uma participacdo mais ativa do que a direcao (22%) e atuacdo analisando a
contratacao (11%). (Grafico 16).

Gréfico 16 — Percentual de respostas sobre como se dé& a participagéo da Vice-
direcao indicada pelos 47% dos participantes.Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.



97

Essa percepcao do grupo focal pode ser notada nas falas que seguem:

(...) eu normalmente fago esse fluxo: eu vou para vice, e ai eu tento que ela
me ajude com a direcdo para ela entender o porqué que eu quero aquela
contratagdo. J4 ganha uma ajuda. (P21)

Ela [vice direcdo] tem esse peso grande para essa negociacdo junto com a
direcdo e depois junto com DIPLAN: eu preciso do orgcamento. (P15)

Exatamente isso, a parte politica, né? De negociacdo, de solicitacdo ao
diretor. Quando vai envolver recursos humanos eu acho que ela tem esse
envolvimento politico. (P1)

A fala do participante trés (P3) contempla uma percepcdo ampliada da

atuacéo da vice-dire¢ao no planejamento:

Ela coordena todo o servigo, ela autoriza ela distribui. Mas a participagé@o
maior da elaboracgéo, para que a coisa venha acontecer é do solicitante. De
guem elaborou o TR é maior do que a da vice. [...] Quando vai para o diretor
subtende-se que ja passou pelo crivo da vice-direcdo, de todos os atores.
(P3)

Na visdo da vice-diretora a sua participacédo se da por meio da identificacao

e capacitacao dos atores e também na divulgacao das alteracdes.

(...) quem seriam esses atores que podem contribuir melhor para este
processo de planejamento. Pensar inclusive na perspectiva de qualificacéo
de novos agentes para participar desse processo. Eu vejo que a figura da
vice-diretoria estd também no sentido de propagar essas alteracdes. (VD)

Contudo, esta percepcao de delegacdo a sua equipe através da busca de
atores que possam contribuir no planejamento das contratacfes e pela qualificacdo
e disseminacdo nao foram pontuados pelos participantes. Estes registraram a
participacéo da vice-diretoria no planejamento da contratacéo, ficando mais evidente
na percepcao dos participantes, a atuacdo de negociacdo junto a diretoria ou na

obtencao de recursos.

Em relacdo a atuacdo da diretoria na implementacao da IN 05/2017, a vice-

diretora faz o seguinte relato:

Existem alguns estudos, quando a gente vai ver estudos organizacionais,
que a gente percebe o que a literatura internacional chama de ‘champion’,
por exemplo, que seria um ator estratégico para implementacdo de
processos. Ele é fundamental.[...] Entdo, eu ndo vejo essa figura do
‘champion’, mas vejo alguém totalmente interessado em apoiar os
processos que vao enriquecer o desenvolvimento do trabalho. Porque eu
entendo que a instrugdo normativa traz ganhos. (VD)

O quadro 7 apresenta os temas codificados nas respostas dos participantes

considerando as dimensdes e categorias de analise.
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Quadro 7 — Temas codificados nas respostas do objetivo especifico b.
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Fonte: Elaborado pela autora.

Na busca do objetivo “Identificar a prioridade e a importancia atribuidas
pelos tomadores de decisdes da Fiocruz-PE ao planejamento das contratacdes de
servigos”, houve a concentragdo de temas majoritariamente na categoria

“participagéo da alta dire¢ao”, indicando a prioridade e a forma como a direcéo e
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vice-direcdo participam do processo de planejamento, seguida da categoria “poder

de influéncia” o que revela coeréncia com o objetivo proposto.

A percepcdo que o0s participantes tiveram da importancia dada pelos
tomadores de decisbes ao planejamento da contratacdo foi relativamente baixa e
reconhecem que o foco deles esta no resultado final.

Por outro lado, foi realcada com bastante énfase pela diretoria a questao
relacionada ao tempo, em ter celeridade, respeitar prazos revelando a face da
prioridade que é dada ao planejamento. Ja na percepcao dos participantes dos
grupos focais, o fator tempo foi apontado com pequena frequéncia, sinalizando que
os tomadores de decisdes ndo atribuem o tempo necessario ao planejamento das
contratacdes (5%). Esta situacdo revela o desafio que é alinhar a expectativa dos
dois grupos de atores - alta direcdo e os planejadores — numa dosagem de um
planejamento da contratacédo que atende aos requisitos de celeridade.

Corroborando a percepcdo dos participantes, em estudos empiricos
anteriores, Silva e Rocha (2006), Gongalves (2012) e Castro (2014) apontaram que
a fase de planejamento que contempla a definicdo da demanda e especificacao,
correspondente a fase interna da licitacdo, por ser mais complexa, demanda um

consumo de tempo maior para sua preparacao.

Por outro lado e alinhado com o pensamento da direcdo, um dos aspectos
apontados pela literatura que define a eficiéncia do processo de compras
governamentais é a agilidade em realizar essas compras ao lado de evitar
desperdicios, garantir a economicidade, criar uniformidade no processo de compras
e estabelecer um ambiente de aprendizado e relacionamento com fornecedores.
(SCHOONER, GORDON e CLARK 2008, apud DE OLIVEIRA CARNEIRO e
JUNIOR, 2017).
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6.3 IMPORTANCIA QUE OS ATORES ENVOLVIDOS NO PROCESSO DE
PLANEJAMENTO DAS CONTRATACOES DE SERVICOS ATRIBUEM AS FASES
PRELIMINAR E INTERNA DA LICITACAO, PRINCIPALMENTE AO
PLANEJAMENTO DAS CONTRATACOES

Foi perguntado aos participantes dos grupos focais sobre qual a etapa que
afeta mais o sucesso da contratacao. Informaram ser o Termo de Referéncia onde
constam a descri¢do do servi¢co e a especificacdo técnica (79%); ndo responderam a
pergunta (21%); além de indicarem o Termo de Referéncia, mencionaram também o

edital (5%) e apontaram para a fase de selecéo do fornecedor (5%). (Grafico 17).

Grafico 17 — Percentual de respostas sobre a etapa que afeta mais o sucesso da
contratacéo de servico.Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.

A partir destes dados pode-se inferir que h4 um reconhecimento por parte
dos servidores da importancia do planejamento para o0 sucesso da contratacao.
Esses dados convergem para o entendimento de Diniz, Drumond e Hirle (2012) que
apontam que a primeira acao a ser realizada é a conscientizacao dos servidores das
areas demandantes da importancia da fase interna para o sucesso da licitacao, ja

gue nem sempre é dada a importancia e o destaque que esta fase merece.

Os participantes foram questionados se para eles havia objetivo claro e

consistente da necessidade de realizar o planejamento das contratacdes de
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servicos. Foram categoéricos em afirmar que estava claro a necessidade de se
planejar as contratagdes de servigos (85%) e nao responderam (15%). Para O’Toole
(1996, apud MENDES e AGUIAR, 2017), a clareza dos objetivos é um fator que

pode interferir na implementacé@o de uma politica publica. (Gréfico 18).

Gréfico 18 — Percentual de respostas sobre existéncia de objetivo claro e
consistente da necessidade de planejamento das contratacdes de
servicos. Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora

Em relagdo a categoria de andlise “poder de influéncia”, quando os
participantes dos grupos focais foram questionados se o0s planejadores das
contratacdoes tem autoridade para agir no planejamento que estavam envolvidos,
afirmaram que se sentiam com autoridade para efetuar o planejamento (63%); nao
afirmaram esta autoridade, mas que poderiam existir com o amadurecimento e
conhecimento do planejador (21%); ndo responderam (10%); apontaram a
necessidade da vice direcdo e administracdo monitorar o elaborador para ver se ele

tem conhecimento (5%). (Gréfico 20).
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Gréfico 19 — Percentual de respostas sobre a autoridade dos planejadores para agir
no planejamento da contratacéo. Fiocruz-PE, 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora.

As falas a seguir expressam a autoridade do planejador para agir:

Eu acho que a gente tem autonomia sim, se a gente tem conhecimento de
causa. (P10)

Dentro daquele servico especifico, do processo que eu estou participando,
sim. (P4)

(...) eu senti que tinha autonomia para propor, para encaminhar, para
desenvolver aquilo que eu identifiguei na avaliacdo, seguindo todo o
parametro de lei, legislacdo. (P20)

Quando ele esta mais apropriado, ele fica com mais firmeza. Eu tou botando
isso e assino embaixo. (P15)

O relato do participante trés diante da pergunta feita ao grupo e das
primeiras respostas sendo expostas, expressou um ponto singular em relacdo aos

demais participantes.

Eu acho que tanto a vice-direcdo como a administragdo tem que monitorar
isso para ver guem é que esta elaborando de acordo com cada objeto [....]
tem que ser uma pessoa que tenha um bom conhecimento daquele objeto,
um bom conhecimento. (P3)

Vale ressaltar que os participantes dos grupos focais que informaram que a
autoridade pode surgir com o amadurecimento (21%) foram registrados por
participantes que ndo eram planejadores e isso pode ter afetado a sua resposta ja

gue nado tém a pratica da atividade. Este posicionamento estd coerente com a
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afirmacao de Pupim de Oliveira (2006, p. 284): “o processo de planejamento tem
gue ser visto como um processo que, com o tempo, leve a geracdo de confianca e
aprendizado entre os diversos atores envolvidos na decisao para que se aprimorem
na tomada de decisdo conjunta”.

Portanto, as respostas dos participantes dos grupos focais indicando ser o
Termo de Referéncia a etapa que mais afeta o sucesso da licitacdo (79%), que ha
objetivo claro e consistente da necessidade de planejamento da contratagcéo (85%) e
0 planejador da contratacdo se sentindo com autoridade para agir no planejamento
(63%) sao convergentes e pode inferir-se a existéncia de importancia atribuida

pelos participantes ao planejamento das contratagdes. (Figura 8).

Figura 8 — Importancia do planejamento das contratacbes

Importancia do
planejam

Fonte: Elaborado pela autora.

by

Em relagcdo a indagacdo aos participantes dos grupos focais, se haveria
diferenca de importancia atribuida pelo setor de compras, o elaborador e o
requisitante, ndo responderam (42%); indicaram que o elaborador do planejamento
da maior importancia ao planejamento da contratagdo (26%); informaram que a

importancia € dada naquilo que a pessoa esta envolvida (10%); ndo souberam
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informar o nivel de importancia, mas percebem que recebe assessoramento do
Setor de Compras e do requisitante (5%); indicaram que o setor de compras da mais
importancia (5%); por outro lado, indicaram que o setor de compras deveria atuar
mais (5%), mencionaram o setor de contratos (5%) e relataram que as equipes mais
operacionais se articulam melhor (Grafico 20). Em relacdo as categorias de analise
as respostas estdo associadas ao “envolvimento do corpo técnico e gerencial” e

“setores envolvidos”.

Gréfico 20 — Percentual de respostas sobre a importancia atribuida pelo setor de
compras, elaborador e requisitante ao planejamento da contratacdo. Fiocruz-PE,
2018.
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importancia, mas percebe que
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Fonte: Elaborado pela autora.
As falas abaixo representam a importancia do elaborador ao planejamento:

A responsabilidade maior é de quem vai executar [0 planejamento]. (P2)

O elaborador d4 mais importancia do que os outros setores. (P6)
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Quem é esse requisitante? Este participa mais do que o outro por questdes
pessoais mesmo, de estilo, de atitude. Vai muito por ai. (P20)

Quando foi perguntado a vice-diretora qual a sua expectativa em relacdo a
aderéncia e a participacdo dos “setores envolvidos” na implementacdo da IN na
Fiocruz-PE foi comentado que por se tratar de uma norma e ndo um desejo, a
potencialidade de adesdo € maior. Algumas pessoas Sao mais e outras menos
suscetiveis a mudancas, somado a isso comentou a questado da restricdo de pessoal

gue pode atrapalhar, conforme expresso na fala que segue:

Eu acho que isso tem uma potencialidade de adesdo maior do que se fosse
apenas um desejo. Sinto que as pessoas tendem a abracar essas
normativas, mas logicamente a gente tem que entender essas situacdes.
Porque no nosso caso especifico, é algo que € muito reduzido. A gente tem
um quantitativo, normalmente uma pessoa em cada setor, entdo isso
atrapalha. (VD)

E possivel identificar na fala da vice-diretora a associacédo as categorias de
analise “top-down” na medida em que reforga o carater impositivo de uma instrucao
normativa as instituicdbes a qual ela se dirige. Também pelo fato de uma vez a
politica formulada, a implementacdo se daria prontamente de forma administrativa.
Entretanto, pela referéncia ao quantitativo de pessoal e da necessidade de que
algum ajuste tenha que ser feito na implementacdo remete-se a perspectiva de

implementacéo “bottom-up” onde devem ser considerados os implementadores.

Neste sentido, Howlett, Ramesh, Perl, (2013) comentam que a perspectiva
bottom-up comeca na extremidade da cadeia de comando da implementacéo onde é
necessario que sejam considerados os chamados implementadores de balcdo ou da
linha de frente (street level), enquanto que a abordagem top-down comeca com as
decisbes do governo e procuram encontrar as razfes subjacentes a efetiva

implementacéo.

Também € possivel identificar na fala do diretor componentes da perspectiva

de implementacao “top-down” e “bottom-up” conforme segue:

Eu sou otimista. Acho que temos eficiéncia de alguns setores. [...] 0 setor de
contratos precisa de um refor¢co de pessoal |14, e a expectativa que eu tenho
€ que a demanda anual, que naturalmente € expedida neste periodo de
confecc¢do dos contratos, seja tratada com a devida prioridade em termos de
celeridade com todo o rigor que é preciso ter na elaboracdo em todos os
aspectos apontados pelas instru¢ées normativas, especialmente agora com
a nova normativa 05. (D)
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Assim, quando o diretor se diz otimista quanto a implementacdo da IN
afirmando da eficiéncia de alguns setores e reconhecendo a necessidade de
reestruturacdo do setor de contratos, associa-se a uma metodologia “bottom-up” de
implementagdo. Entretanto, retoma a énfase na celeridade e rigor do cumprimento
dos aspectos apontados pelas instru¢bes normativas, especialmente agora com a IN

05 evidenciando aspectos de uma metodologia top-down.

O Quadro 8 apresenta os temas codificados nas respostas dos participantes

considerando as dimensdes e categorias de andlise.



Quadro 8 — Temas codificados nas respostas do objetivo especifico c.

Dimen- Categoria de -
analise Temas codificados
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Bottom-up
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Interesse dos
envolvidos
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14

- E uma norma e ndo um desejo
- Rigor no cumprimento da IN 05/2017

- Ajuste em funcé@o do quantitativo de pessoas
-Eficiéncia de alguns setores

- Necessidade de reestruturacéo do setor de
contratos

- Assessoramento do Setor de Contratos e do
requisitante

- Setor de compras da mais importancia ao
planejamento

- Setor de contrato da mais importancia ao
planejamento

- Setor de compras deveria atuar mais

- Celeridade

- O elaborador do planejamento (requisitante)
da maior importancia ao planejamento

- Dar importancia aquilo que esta envolvido

- As equipes mais operacionais se articulam
melhor

-Restricao de pessoal

- Termo de Referéncia

- Objetivo claro para planejar

- Edital

- Selegéo do fornecedor

- Autoridade para agir no planejamento da
contratacéo

- Necessidade da dire¢éo e da vice-direcao
de monitorar o elaborador para ver se ele tem
conhecimento

- A autoridade podera existir com o
amadurecimento e conhecimento do
planejador

Fonte: Elaborado pela autora.

Qtd.

Regis-

tros

[ = =Y

ol

[
o PREE RPN

Total
cate-
goria

29

17

107

Total
dimen
-sdo

38

17

Para o alcance do objetivo “verificar a importancia que os atores envolvidos

no processo de planejamento das contratacdes de servicos atribuem as fases

preliminar e interna da licitagdo, principalmente ao planejamento das contratacdes” -

foi constatado que a categoria que recebeu maior quantidade de registros foi

“conhecimento dos colaboradores” ressaltado pelo reconhecimento por parte dos

participantes da importancia da fase interna da contratacéo por meio da indicagéo de

ser o Termo de Referéncia a etapa mais importante para o sucesso da licitacdo e de
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se ter objetivo claro para a necessidade de planejar. Em seguida, foi a categoria
‘poder de influéncia”, indicando, para a maior parte dos participantes, que o
planejador se sente com autoridade para agir no planejamento o que pode inferir
gue esta atividade tem um poder de influéncia na contratacéo que talvez ainda néo
tenha sido percebido pelos planejadores e também pelos seus superiores.

6.4 ELEMENTOS EMBASADORES DA ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO DA
IN 05/2017

Em relacdo as condicdes necessarias para que se possa implementar,
na Fiocruz-PE, as diretrizes da IN 05/2107 no que se refere ao planejamento, os
participantes dos grupos focais responderam: capacitacdo (52%), necessidade de
pessoal administrativo (26%), divulgacdo de como a IN 05/2017 sera adotada na
Fiocruz-PE (21%), importancia da padronizacdo de documentos e procedimentos
internos (16%), estruturacdo do setor de contratos (10%), identificacdo dos atores
gue vao participar da equipe de planejamento (10%), necessidade de se ter uma
comissao para que os elaboradores pudessem recorrer, em caso de duvidas (5%), a
intranet para divulgacdo das acdes e dos cursos (5%), criacdo de um fluxo (5%),
reestruturacdo da gestdo (5%) e manutencdo de todas essas acdes para a
implementac&o da IN 05/2017 (5%) (Grafico 21).
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Grafico 21 — Percentual de respostas sobre as condigdes necessarias para
implementar as diretrizes da IN 05/2017. Fiocruz-PE, 2018.

Condi¢cdes necessarias para implementar as diretrizes da IN 05/2017

Capacitagao 52%

Necessidade de pessoal adminstrativo

Divulgacdo de como a IN 05/2107 sera
adotada na Fiocruz-PE

Importancia de padronizacao de documentos e
procedimentos internos

N&o responderam

Identificacdo dos atores que véao participar da
equipe de planejamento

Estruturagéo do setor de contratos

Acédo de manutencdo detodas as acfes de
implementac&o da IN 05/2017

Reestruturagdo dagestéo
Necessidade de se criar um fluxo

A Intranet pode divulgar as agbes e 0S cursos

Ter disponivel uma comisséo a quem recorrer
em caso de davidas

Mfrequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

As falas dos participantes retratam a diversidade de condi¢cbes necessarias

para a implementacéo das diretrizes da IN 05, além da capacitacéo:

(...) ndo é s6 o capacitar. E criar uma padronizacdo, uma normativa que
regulamenta algumas coisas aqui dentro, desde o planejamento até a
formagéo do termo de referencia, o recebimento do objeto mensal. Tudo
isso. E importante uma orientacdo e uma padronizacdo. [...]... ter uma
equipe [de planejamento] basica que vai ser sempre acrescida dos atores
necessarios para aquela contratagdo especifica. (P14)

(...) a questdo da disseminagdo da informacé@o para esclarecer, até para
desmistificar alguns aspectos. Entao € preciso a programacao e elaboracao
de cursos, de palestras, de apresentacdes e de oficinas. Eu acho também
com suporte da propria intranet. [...] Agora é importante, de toda forma,
haver uma manutencéo disso. (P20)

Tem que ser divulgada a IN [..]. Pegar a IN e dizer como a instituicdo vai
aplicar, havendo mais ou menos uma padronizacao. (P16)



110

Algumas condic¢des citadas pelos participantes também foram ressaltadas
por Lima e D’Ascenzi (2013 p.106) como fatores que influenciam o processo de
implementagéo: “disponibilidade e qualidade dos recursos humanos e materiais,
estrutura e dindmica das regras organizacionais (formais e informais), fluxo e

disponibilizacao de informacdes”.

Percebe-se que as condicbes para implementacdo descritas pelos
participantes sdo, na sua maioria, condi¢des internas, que podem ser resolvidas pela
propria organizagdo. Entretanto, tem como limitador a necessidade de mais pessoal,
0 que torna o desafio maior. Contudo, a disseminagcdo de conhecimento, a
padronizacdo de procedimentos e formularios, o envolvimento dos atores nas
equipes de planejamento das contratacdes, 0 amadurecimento do planejamento, o
apoio da sistematizacdo das informacdes e a definicdo dos fluxos por meio da

intranet podem contribuir para minimizar o baixo quantitativo de pessoal.

Algumas das condi¢cdes para implementacdo citadas pelos participantes
também foram aspectos que podem enfraquecer ou fortalecer o processo de
implementacdo a depender da sua auséncia ou presenca (como sistematizar e
divulgar como a IN 05/2017 serd adotada na Fiocruz-PE). Todavia, outros dois
aspectos internos surgiram que podem tanto fortalecer como enfraquecer este
processo que sdo: o envolvimento da alta gestdo e o seu grau de importancia para a

organizacao.

No que se refere aos pontos que poderiam fortalecer a implementacéao
da IN 05, os participantes dos grupos focais, ndo responderam (47%), ressaltaram o
envolvimento da alta gestédo (16%), citaram que o que poderia fortalecer é o grau de
importancia e envolvimento da instituicdo (16%), indicaram o interesse da pessoa
gue estad hoje na administracdo ou de quem esta diretamente envolvido (10%),
indicaram que mais pessoas administrativas para darem suporte (10%),
mencionaram apoio dos fiscais de contratos e envolvimento de outros participantes
na elaboracédo da politica (10%), mencionaram a necessidade de sistematizar (5%),
a necessidade de se ter uma avaliacdo critica do perfil do fiscal (5%) e divulgacéo da
IN 05/2017 (5%). (Grafico 22)
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Grafico 22 — Percentual de respostas sobre as varidveis que podem fortalecer o
processo de implementacéo da IN 05/2017. Fiocruz-PE, 2018.

Variaveis que podem fortalecer o processo de
implementacé&o da IN 05/2017

N&o reponderam 47%

Envolvimento da alta dire¢é@o

Grau de importancia e envolvimento da
instituicdo
Apoio dos fiscais de contrato e envolvimento

de outros participantes na elaboracéo da
politica de planejamento da contratagao

Mais pessoas administrativas para darem o
suporte

Interesse da pessoa que esta hoje na
administracdo ou de quem esta diretamente
envolvido

Necessidade de sistematizar

Avaliacao critica do perfil do fiscal

Divulgacéo da IN 05/2017

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

Em relagcdo aos pontos que podem enfraquecer o processo de
implementacdo da IN 05/2017, os participantes dos grupos focais ndo responderam
(52%), destacaram que a falta de envolvimento da alta gestdo (21%), informaram o
grau de importancia e envolvimento da instituicdo quanto a implementacdo da IN
05/2017 (16%), ndo ter uma sistematica na implementacdo (5%), mudanca da
prépria IN (5%), fechar os olhos (5%), manter como esta (5%), conciliar a atividade
de planejamento com outras atividades (5%), ndo temos a quantidade de atores

necessarios (5%) e ndo implementar do jeito que deveria (5%). (Grafico 23).
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Gréfico 23 — Percentual de respostas sobre as variaveis que podem enfraquecer o
processo de implementacédo da IN 05/2017. Fiocruz-PE, 2018.

Variaveis que podem enfraquecer o processo de
implementacdo da IN 05/2017

N&o reponderam 52%

Falta de envolvimento da alta dire¢éo

Grau de importancia e envolvimento da
instituicao
N&o implementar do jeito que deveria

Nao temos a quantidade de atores
necessarios

Conciliar a atividade de planejamento com
outras atividades

Manter como esta
Fechar os olhos

Mudanca na prépria IN

Nao ter uma sistematica na
implementacéo

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

Os percentuais de nédo resposta para itens que podem fortalecer e
enfraguecer o processo de implementacdo da IN 05/2017 foram elevados (47% e
52% respectivamente) o que deduz-se que boa parte dos participantes nao tinha
conhecimento de como a implementacao poderia ser favorecida ou desfavorecida, o
gue pode indicar que é necessario uma maior sensibilizacdo dos atores para esta

guestao a fim de maximizar o processo de implementacéo.

Dos pontos que podem enfraquecer o processo de implementacédo, um
item se refere a condicBes externas que € uma mudanca da prépria IN. Todos os
demais, assim como o ocorrido para as condicdes necessarias para a

implementacéo, sdo fatores internos da organizacao.

Na visdo de Najam (1995), cinco variaveis que se formaram da sintese das
abordagens top-down e bottom-up para compor um modelo de analise mais amplo,

podem fortalecer ou enfraquecer a implementacdo, sédo elas: conteudo da politica,
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contexto institucional, comprometimento dos envolvidos, capacidade administrativa
dos implementadores e coalisdes dos interessados. Nas respostas dos grupos focais
sobre fatores que poderiam enfraquecer ou fortalecer a implementacao da politica s
ndo foi apontado tema relacionado com a variavel “contetdo da politica”, todos os

demais foram registrados.

A garantia de orcamento, que é uma condicdo externa, foi revelada pelo
diretor, embora n&o tenha sido mencionado pelos participantes como condigcédo e
nem como ponto que pode enfraquecer ou fortalecer a implementacéo da politica de
planejamento das contratacdes de servicos. Ele entende como sua fungdo no
processo de implementacdo desta IN de buscar e garantir o orcamento anual
adequado para cumprir a necessidade da instituicdo, dar respostas as demandas da
sua missao institucional e a area de Ciéncia e Tecnologia em Saude. Percebe-se
assim um envolvimento e comprometimento da direcdo com um papel politico de

garantir o orcamento que permita que as contratagdes acontecam.

A garantia de orcamento, na esfera publica, gera como consequéncia 0s
“recursos financeiros”. Esses recursos e sua gestao podem interferir, e é relevante
na implementacdo de politicas publicas, assim como o “tempo de execugao’
(O'TOOLE,1986; MENDES e AGUIAR, 2017), o que corrobora a percepcao do

diretor.

Reforcando o entendimento do envolvimento da alta direcdo, a vice-diretora

ressalta:

A direcdo é sempre estratégica para qualquer alteracdo de processo (...).
Ela tende a apoiar algo que vem a melhorar o fluxo de trabalho, a
organizacgédo. (VD)

Por outro lado, o diretor reforca:

(...) a equipe de gestdo tem que ter assertividade de entender que essa
resposta depende de agilidade em fazer os trdmites burocraticos
necessarios para confeccdo de contratos, elaboracdo de termos de
referéncia... (D)

Percebe-se atribuicdo de importancia ao tempo de resposta sem mencionar
0 processo de planejamento da contratacdo. Tempo este que nao foi citado pela
maioria dos participantes como relevante. Entretanto, a fala do participante abaixo
exprime o sentimento entre o tempo e a importancia da dire¢cdo ao planejamento das

contratacoes:
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Nao é que talvez [a direcao] ndo dé importancia ao planejamento, mas nao
atribui aguele tempo necesséario quando se pensa no produto final. Precisa
de um tempo para o planejamento.(grifos nossos) (P2)

Faz-se necessario ressaltar que na percep¢do dos participantes dos grupos
focais, 0 envolvimento da alta direcdo e o grau de importancia que a organizacao
atribui sédo fatores que, dependendo da sua presenca ou auséncia, podem tanto
fortalecer (32%) como enfraquecer a implementacgéo da IN (37%).

Os patrticipantes foram questionados de que forma a IN 05/2107 estava
sendo implementada na Fiocruz-PE. N&o responderam (20%); relataram alguma
adocao da nova IN, seja informando que tinham trés processos com a nova IN, que
estava comecando certo, que ja estava utilizando modelos novos de Termo de
Referéncia, que ja tinha esforcos da equipe que elabora Termos de Referéncia ou
gque os procedimentos estdo acontecendo de acordo com a nova IN (40%);
informaram de um curso/apresentacdo que participaram na Fiocruz-PE (20%);
sentiram falta de algo detalhado de como proceder, de uma determinacdo de como
agir (20%); ndo tém ideia de como estad sendo implementada (6%); sentiram uma
demanda diferente na hora de renovar o contrato (6%); poderia ter um pouco mais
de acdes para a implementacdo (6%); ainda ndo tém a informacéo disseminada,
(6%), ainda néo foi finalizada nenhuma licitagdo com a nova IN (6%); mencionaram
gue a gente esta muito adiantado (6%) e que a IN esta ai para ser cumprida (6%).
(Gréfico 24).
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Gréfico 24 — Percentual de respostas sobre a forma como esta sendo implementada
a IN 05/2017 na Fiocruz-PE. Fiocruz-PE, 2018.

Forma como esta sendo implementada a IN 05/2017 na Fiocruz-
PE

Relataram alguma adocéo da IN 05/2017 40%
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Ainda néo foi realizada licitacdo com a nova
IN
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Poderia ter mais a¢fes de implementacao

Sentiu uma demanda diferente na hora de
renovar o contrato
Nao tem ideia de como esta sendo
implementada

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

Confrontando as condicbes para implementacdo com o0 que ja tem
implementado, percebe-se que houve algumas acOes da Fiocruz-PE para
disseminar as informacdes, tais como reunides e capacitacdes por meio de cursos
internos. Entretanto, é demandado dos participantes algo detalhado sobre como
proceder. Os respondentes reconhecem a necessidade de mais acdes para a
implementac&do. Contudo, foi possivel registrar a identificacdo de algumas acdes da

adocao da nova IN conforme as falas que seguem:

J& tem esforcos da propria equipe que elabora o TR. A IN esta ai para ser
cumprida. Entdo, todos os procedimentos de contratacdo nossa, estdo
acontecendo de acordo com ela.( P3)

Eu consigo identificar inicialmente, no momento, em relagdo a elaboracdo
dos Termos de Referéncia. N6s estamos usando ja o novo modelo da AGU.
Estamos comecando a trabalhar com os estudos preliminares, com a
andlise de risco e com alguns relatérios para renovacéo de contratos. Mas
sao muitos itens, sdo muitas coisas. A gente esta comecando agora. (P18)
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Nao tenha divida que a gente esta muito adiantado. Daqui a dois anos vocé
vai ouvir, vocé vai escutar algumas instituicbes que ainda ndo estédo
adotando IN. (P11)

Constata-se nesses resultados o que Howlet, Ramesh, Pearl (2013)
identificam como iniciativas para traduzir as decisfes politicas em ac¢des: o esforco,

0S conhecimentos e 0s recursos empregados.

Na visdo do diretor, a implementacao da IN deve ser da forma mais assertiva
possivel, sendo necessario estudo e boa discussdo entre setores, conforme

expresso em sua fala:

[...], da forma mais assertiva possivel. [...] a equipe e staff atual devem
estudar o que é exigido, juntar as expertises do staff permanente para
compor as equipes que vao agir de imediato agora. E claro que toda area
de gestdo deve estar ciente de todas essas exigéncias. Eu espero que
nossa vice-diretora de gestéo, [...], faca uma boa discussdo com todos 0s
setores sobre a necessidade que as equipes tém que se dedicar ainda
mais, de acordo com esta nova Instrugdo Normativa. Nossa equipe € boa, ja
vem trabalhando muito bem.( D)

Desta fala, pode—se extrair que a Implementacdo da Politica de
Planejamento em um 6rgédo da Administracdo direta € primordialmente “top-down”,
na qual espera-se que a partir da IN, os niveis hierarquicos assumam a
responsabilidade pela execucdo. Segundo Barret (2004), numa visao top-down de
implementacdo, uma vez a politica tendo sido formulada e legitimada no topo
hierarquico, caberia ao sistema administrativo a sua execucdo por meio de
sucessivos processos de traducdo da politica em instru¢cdes operaveis na medida

em que se deslocava para a base operacional da piramide.

Percebe-se ainda um alinhamento entre a visdo do diretor sobre a
necessidade de estudo e a dos participantes que vém primordialmente, a

capacitacdo (52%) como condi¢do necessaria para implementacao da IN 05/2017.

Em complementacdo, a questdo levantada pela vice-diretora corresponde a
segunda condi¢do necesséria citada pelos participantes para a implementacéo da IN
gue é a necessidade de pessoal (26%). Os participantes identificaram a necessidade
de pessoal administrativo, enquanto que a vice-diretora se referiu a equipe enxuta,

conforme relato:

A gente tem hoje uma dificuldade de quantitativo de profissionais,
guantitativo de servidores, uma gestdo muito enxuta. [...] iSso vai impactar
de alguma forma. A gente tem que encontrar uma forma de como a gente
vai operacionalizar essa estrutura, essa instru¢cdo. Algumas coisas vao ter
gue ser alteradas? Vao. Alguns ajustes vao ter que ser feitos? Vao. Em
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funcdo deste contexto que vive a instituicio hoje. Entdo eu acho que a
gente vai ter avanco? Vai. Mas eu acho que a gente vai ter algum grau de
cautela em virtude deste cenério. (VD)

Para o diretor, os setores que considera estratégicos para a implementacao
desta IN séo: contratos, planejamento e o setor administrativo que esta diretamente

relacionado a vice-diretoria de gestao.

7

No entendimento da vice-diretora o setor de contratos € um setor
estratégico, porém nao estd bem estruturado, sendo necessarios mecanismos que 0
fortaleca e talvez, por este fato, a area de administracdo estd sendo muito
demandada. Entretanto, na visdo dela isso € uma deturpacdo, na medida em que
existe um setor especifico, porém reconhece que ndo esta consolidado da forma que

deveria e complementa afirmando:

Se a gente tivesse um setor de contratos mais consolidado, muito
provavelmente, a Instrucdo Normativa teria muito mais peso para este setor
do que para outros. (VD)

Nas falas tanto do diretor como da vice-diretora, o setor de Licitacées (ou de
Compras) nao é citado. Entretanto, é este setor que a IN 05 menciona juntamente
com o setor requisitante. Conforme comentado no tépico 6.1, outra instrucao
normativa recente, a IN 01/2018, que também trata do planejamento das
contratacoes, traz, do mesmo modo, o setor de licitacbes como protagonista desse
processo. (BRASIL, 2017; BRASIL, 2018). Isso demonstra um desalinhamento com
a realidade encontrada na Fiocruz-PE e com a expectativa do diretor e da vice-
diretora. Assim, percebe-se uma oportunidade de reflexdo para entender o
posicionamento que o Ministério do Planejamento esta dando ao Setor de Licitagdes
por meio de suas Instrucdes Normativas 05/2017 e 01/2018 e considera-la numa

possivel reestruturacdo da gestao da Fiocruz-PE.

Ao serem questionados sobre os mecanismos de controle que poderiam
ser propostos para aferir a qualidade do processo de planejamento da
contratacdo, os participantes dos grupos focais responderam: a analise da
execucao contratual, o resultado final ou sucesso da contratacdo (56%); a adocao
de indicadores durante a execucdo contratual (37%), o fiscal do contrato, a
fiscalizacdo contratual (31%) e ndo responderam (12%). Observa-se que 0 maior
percentual de respostas recai sobre a execucdo contratual e a fiscalizacdo. (Grafico
25).
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Grafico 25 — Percentual de respostas sobre Mecanismos de controle para aferir a
gualidade do planejamento das contratagcdes. Fiocruz-PE, 2018.
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N&o responderam

m frequéncia

Fonte: Elaborado pela autora.

Considerando os mecanismos de controle como instrumentos de avaliacao e
fazendo uma associacdo com as metodologias de implementacdo, faz-se mister
pensar na reflexdo de Barret (2004), sobre o entendimento do que é implementar.
Numa visédo top-down, seria uma comparacado de resultados com a declaracdo de
intencdes ou metas estabelecidas a priori, sendo o desempenho julgado em termos
de conformidade. Numa visdo “bottom-up”, julgar o desempenho seria uma
avaliacdo mais plural, medindo os resultados em termos de quem ganhou ou

perdeu, o que e de que forma foi influenciado pela politica.

O Quadro 9 apresenta os temas codificados nas respostas dos participantes,

considerando-se as dimensfes e categorias de analise.



Quadro 9 — Temas codificados nas respostas do objetivo geral

Dimen- Categoria de o
~ go! Temas codificados
sao analise

Top-down

implementacgéo

)
°©
]
>
)
S
S
IS
g
@
=

Bottom-up

Setores
envolvidos

Tempo de

execucao

Recursos
financeiros

Estrutura de implementagao

Monitoramento/
controle

Participacdo da
alta direcao

Envolvimento
do corpo
técnico e
gerencial

Rede de atores

Conhecimento
dos
colaboradores

Fluxo de
informacdes

3
w5
)
xOCD
o9

O
e
Wz
£

Poder de
influéncia

- Divulgagédo de como a IN 05 sera adotada
- Acdes de padronizagao

- Falta de detalhamento de como proceder,
de determinagdo de como agir

- A IN esta ai para ser cumprida

- Implementar da forma mais assertiva
possivel

- Envolvimento dos atores na construgéo da
politica, incluindo os fiscais dos contratos

- N&o implementar do jeito que deveria

- A estruturagao do setor de contratos e da
gestao

- Setor de contratos

- Setor de planejamento

- Setor administrativo

- Néo foi finalizada nenhuma licitagédo com a
nova IN

- Agilidade em fazer os trmites burocraticos
necessarios

- A resposta depende de agilidade

- Execucéao contratual

- Indicadores

- Fiscalizac&o contratual

- Mudanca da prépria IN

- Conciliar a atividade de planejamento com
outras atividades

- Grau de importancia e envolvimento da
instituicdo

- Falta de envolvimento da alta gestéo

- Envolvimento da alta gestdo

- A direcédo é estratégica para qualquer
alteragdo de processo

- Necessidade de pessoal administrativo

- Existéncia de comissao para
esclarecimento de duvidas

- Identificagdo dos atores que vao participar
da equipe de planejamento

- Interesse da pessoa que esta hoje na
administracéo

- Interesse de quem estéa diretamente
envolvido

- Apoio dos fiscais dos contratos

- Né&o ter a quantidade de atores
necessarios

- Avaliacéo critica do perfil do fiscal

- Fechar os olhos,

- Manter como esta

- Maior dedicagéo das equipes

- Capacitacéo

- Relatos de alguma adocéo da IN

- Participagdo em curso/apresentacéo da IN
- Estudar o que é exigido

- Nao tem ideia de como esta sendo
implementada

- Demanda diferente na hora de renovar o
contrato

- Poderia ter mais agoes para implementar
- Dar resposta as demandas de sua missdo
institucional

- Suporte da Intranet

- Criacéo de fluxo

- Divulgacéo da IN 05/2017

- Ter sistematizacédo

- N&o ter sistematizacéo

- Néo ter informagao disseminada

- Garantir orcamento anual
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- Ja tem esforcos da equipe que elabora
TR
Interesse dos - Os procedimentos estdo acontecendo

envolvidos de acordo com a IN.
- Manutencao de todas as acoes de
suporte a implementacéo

Fonte: Elaborado pela autora.

A quantificacdo de temas por categoria e dimensdo de andlise de toda a
pesquisa esta representada no Quadro 10, elaborado a partir dos quadros de cada
objetivo do estudo. Este quadro permite a confirmacao da relevancia que a rede de
atores tem no processo de implementacdo da politica de planejamento das

contratacdes de servigos na Fiocruz-PE.

Quadro 10 — Quadro resumo dos temas codificados na pesquisa.
. " Categoriade o o o Objetivo Total Total

Bottom-up 1 0 0 2 3

]
- 2
(&3
‘%E
c
%cu
=
©
S 3
[¢]
s E

Setores
envolvidos

Recursos
financeiros

Envolvimento
do corpo
técnico e
gerencial

Fluxo de
informagdes

Interesse dos
envolvidos

107

Estrutura de
implementacéo

52 1 9 23 85

Rede de atores

Relagdes e
interacdes dos

Fonte: Elaborado pela autora.
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O “conhecimento dos colaboradores” aliado ao “envolvimento do corpo
técnico e gerencial” foram as categorias da dimensé&o “rede de atores” com maiores
registros de temas abordados pelos participantes da pesquisa reforcando a ideia dos
adeptos da perspectiva “bottom-up” que percebem a relevancia, o envolvimento e
interacdo dos atores do nivel da execucdo da politica, pois afetam o processo de
implementacéo e dao forma a seus resultados. De acordo com Mendes e Aguiar
(2017, p. 1108), “A burocracia implementadora € uma variavel explicativa relevante e

responsavel pelo seu éxito ou fracasso” (Quadro 10).

A “participacéo da alta diregao” tem uma quantidade de registro significativo,
€ uma categoria que faz parte da dimensao “rede de atores” e tem um peso
importante para sinalizar e estimular os atores para o processo de implementacéo.
Em termos da dimensdo “Estrutura de implementagdo” a categoria “setores
envolvidos” registrou uma grande quantidade de temas que indica a relevancia que

deve ser dada ao aparato organizacional necessario a implementagéo.

6.5 PROPOSICAO DE ESTRATEGIA PARA A IMPLEMENTACAO DA IN 05

Para o objetivo geral da pesquisa de propor a Fiocruz-PE estratégia de
implementacéo da IN 05/2017 que proporcione a internalizacdo das novas diretrizes
de planejamento das contratacbes de servicos, de forma a gerar melhores
resultados para a administracdo publica, todas as dimensbes de andlise

apresentadas foram consideradas relevantes.

Dentre os registros quantificados, destacam-se predominio de temas nas
categorias “conhecimento dos colaboradores”, “envolvimento do corpo técnico e
gerencial” e “monitoramento e controle”. A capacitacao lidera as citagdes, seguida
do monitoramento da execucdo contratual e da necessidade de pessoal. Logo
depois é registrada a divulgacdo de como a IN 05 serd adotada e o grau de

importancia e envolvimento da organizacao (Quadro 9).

Em relacdo a metodologia de implementacdo houve maior concentracao de
respostas na estratégia “top-down”, entretanto, caracteristicas da estratégia “bottom-

up” estao presentes, pois a dimensao “Rede de atores” teve a maior concentracéo
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entre as dimensfes e contempla as bases da estratégia “bottom-up”, tais como o

envolvimento dos atores e suas interagfes (Quadro 9).

Os resultados indicam que ha entre os participantes o interesse de uma
construcéo coletiva do planejamento das contratacdes dos servicos e a percepgao
dos avancos decorrentes deste interesse. Anterior a IN 05/2017, a participacao de
outros atores j pode ser constatada, sendo que se dava de modo informal e com o
advento da IN, o interesse dos participantes de formalizacdo da equipe de

planejamento foi instituido.

Mesmo que a IN 05/17 se caracterize como instrumento do Planejamento
Normativo, o planejamento estratégico, compartilhado pode ser adotado na
estratégia de implementacéo da politica de planejamento das contratacdes de

Servigos.

Assim, a partir dos resultados desta pesquisa propde-se a estratégia que

esta sintetizada na Figura 9 e detalhada na Figura 10.

Figura 9 — Temas e desafios da estratégia de implementacéo da politica de
planejamento de servicos e seus desafios

Importéncia
paraa
Instituicdo

Fluxos
Processo definidos e
Participativo sistemati-
zados

Intersertoria
-lidade

Coordena-
¢éo

a Planejar X Celeridade na Resposta X Escassez de |

Fonte: Elaborado pela autora.
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A estratégia considera a ado¢cdo de um processo participativo que valorize
0s atores e saiba reconhecer o poder de interagcdo e envolvimento como fator
implementador, caracteristicos da perspectiva “bottom-up” de implementacéo. Aliado
a isso, tem-se a necessidade de lidar com a intersetorialidade em busca de

diversidade de percepgdes (Figura 9).

A intersetorialidade pode ser proporcionada, de acordo com Fernandes,
Castro e Maron (2013), por meio de realizagbes de acdes que incentivem o
compartilhamento de saberes, interacdo e comunicacdo em torno de objetivos
comuns. As autoras complementam que “contar com a presenga de um sponsor
(patrocinador) que encampe a ideia de intersetorialidade e que tenha transito politico
em diferentes niveis para defender a proposta nos momentos de entraves sera
essencial para o seu éxito” (FERNANDES, CASTRO e MARON, 2013, p. 11).

O estabelecimento de uma equipe fixa para o planejamento da contratacao
acrescida de atores de acordo com o objeto ajuda a disseminar boas praticas e

evitar os erros ja incidentes em outras contratacoes.

Propde-se como uma acao de intersetorialidade e envolvimento dos atores
na realizacdo de atividades de capacitacdo na Fiocruz-PE em diferentes formatos
(grupos de estudos, oficinas praticas, cursos, rodas de conversa sobre participacao
em eventos e cursos externos) de modo a disseminar o conhecimento entre os
atores e promover o contato entre os setores. E importante que essas acbes sejam
registradas e possam ser consolidadas por periodo (por ano, por exemplo) em
documento que espelhe a trilha do aprendizado de cada ator e do conjunto de
atores. O gque nao invalida outras acfes de capacitacfes externas que oxigenem 0s

atores e a organizacao.

Os atores e “setores envolvidos” na implementacdo precisam ser
identificados e ter o seu papel e atribuicbes definidos. Também é necessaria a
definicdo da coordenacédo deste processo, de modo que ndo haja sobreposicées de
acOes e esforcos. Este € um processo que pode ser construido coletivamente por

meio de reflexdo com os setores e tomadores de decisdes.

A reestruturacdo da gestdo e do setor de contratos pode ser substituida ou
complementada por uma comisséo de implementacdo, composta por representantes

dos setores e com uma coordenacgao definida. Sabe-se que na Fiocruz-PE existe o
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Programa de Logistica Sustentavel (PLS) e recomenda-se fazer um benchmarking

com o processo de sua implementagéo e coordenacédo (FIOCRUZ, 2016).

Em relacdo a coordenacdo e a capacidade de gestdo, Rezende (2011, p.
207) afirma: “A implementacdo de programas ndo depende apenas de
disponibilidade financeira, carecendo ainda de capacidade de gestdo e de

mecanismos eficazes de coordenagdo”.

Propde-se que sejam realizadas atividades intersetoriais ou pela comissao
de implementacéo da politica de planejamento para a definicdo de uma metodologia
de andlise da execucéo contratual e a criacdo de indicadores para monitoramento e

controle da qualidade do planejamento.

Na perspectiva “top-down” de implementacéo de politicas, ha o anseio dos
participantes dos grupos focais que existam instru¢des da forma como a IN sera
adotada pela Fiocruz-PE, de ac¢des de padronizacéao de formularios e procedimentos
bem como esclarecimentos do setor competente. Nesta mesma perspectiva, a IN é
uma norma obrigatéria a ser cumprida por quem estd a ela subordinada, néo
podendo o 6rgao deixar de cumpri-la. Neste sentido, a direcdo reforca o rigor no
cumprimento da legislacao e espera que ela seja implementada de forma assertiva e

com celeridade.

Para atendimento da forma como a organizacéo ira adotar a IN, a utilizacdo
da intranet terd um papel importante na consolidacdo das informacdes, orientacées,
definicdo de fluxos, formulérios padronizados, divulgacdo de acdes de capacitacdes
e calendario de eventos voltados para debate sobre o tema. E importante que a
comissao, ou setor de implementacédo da politica (o que tiver sido definido) analise
guais acoes ja estao definidas e quais ainda faltam para o estabelecimento de prazo
e responsavel (eis) pela atividade. Sugere-se também uma apresentacdo desta
secado da intranet para os atores interessados, bem como a indicacdo de acessar a

intranet quando se necessitar de informacgdes.

Como resultados das acdes propostas, esperam-se as seguintes entregas
do processo de implementacdo da politica de planejamento das contratacdes de
servicos: plano de implementacéo, fluxo do planejamento da contratacdo ajustado a
realidade do 6rgéo, formalizacdo da autoridade competente do Setor de Licitacéo,

bem como a definicdo da sua estrutura e composi¢cédo, definicAo e adogédo de
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indicadores de avaliagdo, inclusdo das capacitacbes no Plano Anual de
Capacitagdo, assim como a sua realizacao, mitigacdo de riscos referentes a falta de
capacitacdo e desenvolvimento de metodologia para estudo preliminar e analise de

risco.

Pelo desalinhamento das percepc¢des dos participantes dos grupos focais e
do diretor sobre o grau de importancia atribuido ao Planejamento das Contratagdes,
deduz-se que o maior desafio da implementacdo desta politica esta relacionado ao
“tempo de execugdo”. A direcdo espera celeridade no procedimento e o0s
participantes expressam o fator tempo com uma frequéncia muito baixa, e numa
mesma intensidade, informam que ndo € dada a importancia ou o tempo necessario

ao planejamento.

Os motivos do desafio sdo: a) porque o0 planejamento da contratacéo € a
fase mais complexa de uma licitacdo de servico e, por isso demanda mais tempo; b)
porque falhas nesta etapa acarretam atrasos na licitagdo em funcdo de recursos e
impugnacdes; c) porque a Fiocruz-PE conta com uma equipe enxuta, carente de

pessoal administrativo, e que tera mais trabalho para ser executado.

A grande questdo que se propde que seja discutida de forma participativa é:
como diminuir o tempo do planejamento das contratacdes de servicos sem
comprometer a sua qualidade? Investir em capacitacdo, sistematizacao,
padronizacdo, definicdo de fluxos, divulgacdo da IN, envolvimento dos atores,
coordenacao eficiente do processo e monitoramento dos resultados sdo indicios de
pontos que podem diminuir o “tempo de execugao” do planejamento. Outra acdo que

pode contribuir € fazer compras compatrtilhadas.

Neste sentido, o0 Governo Federal, por meio do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, instituiu por meio da IN 01/2018, o Plano Anual de
Contratacfes, objetivando avaliar o comportamento das compras do Poder
Executivo Federal para otimizar processos, sendo a compra compartilhada uma das
alternativas cogitadas (BRASIL, 2018b). Movimento semelhante vem sendo testado
pela Fiocruz, realizando compras compartilhadas de alguns itens e servicos para as

suas unidades descentralizadas.

Para finalizar e enfatizar a relevancia da agcdo para a estratégia de

implementacdo da politica de planejamento das contratacdes, faz-se necessario um
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trabalho de sensibilizagdo envolvendo a diretoria, vice-diretoria, os atores da gestéo
e a organizagcdo como um todo, para a importancia da incorporagéo das diretrizes da
IN 05/17 no que se refere ao planejamento das contratacbes como uma politica

publica.

Conforme ressaltado pelos participantes dos grupos focais, o grau de
importancia e envolvimento da organizagéo para com a politica do planejamento das
contratacdes de servicos séo fatores que podem fortalecer ou enfraquecer a sua
implementacdo. E importante enfatizar que o envolvimento dos atores no processo
podera ser afetado em funcé@o da percepgdo que eles tém da importancia atribuida
aquela acdo. Isso condiz com o que defende Lipsky (2010) sobre a importancia da
burocracia em nivel de rua e de médio escaldo na implementacdo das Politicas

Publicas.

Diniz, Drumond e Hirle (2012) ressaltam que, além disso, s&o indispensaveis
a mobilizacao e a sensibilizacdo da alta direcdo dos 6rgéos e entidades para que 0s
diversos atores se envolvam e compreendam as alteracdes na rotina de trabalho
gue serdo promovidas para garantir o sucesso na elaboracdo e execucdo do
planejamento, pois na maior parte dos casos, € demandada uma mudanca cultural

de toda a equipe.
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Figura 10 — Proposta de estratégia de implementa¢éo da politica de planejamento de

servicos e seus desafios

IMPLEMENTACAO DA
POLITICA DE
PLANEJAMENTO DAS
CONTRATACOES DE
SERVICO

Esta politica incorpora as
diretrizes da IN Seges n°
05/2017 referente ao
planejamento das contratacdes
de servicos. Tem-se como
estratégia para implementacao
os seguintes passos:

1 IMPORTANCIA PARA A INSTITUIGAO

|- Fazer trabalho de sensibilizacdo com direcdo e
gestores envolvidos com as contratagoes a fim de
reforcar os ganhos advindos de um bom planejamento
das contratacées de servicos e também ressaltar os
impactos acarretados pela falta de planejamento.

- Obter patrocinio da alta administragio para a
politica.

- Divulgacao nainstituicdo da adesao a politica de
planejamento das contratacdes de servicos.

- Validagdo com alta direcdo de plano de
implementacgao.

2 PROCESSO PARTICIPATIVO

- Alimplementacao da politica pressupde um processo
participativo tanto na elaboracéo do Plano como na
sua execucgao.

- Processo que valorize os atores e o poder de
interacao deles.

- Criacao de grupo de trabalho para definir os
responsaveis e as atividades bem como validagao das
definices de fluxos e sua sistematizacao.

3 FLUXOS DEFINIDOS E SISTEMATIZADOS

- Esclarecimento sobre quem é a autoridade
competente do Setor de Licitagbes e sua formalizacao
na estrutura do 6rgdo uma vez que outras
denominagdes podem ser usadas pelas unidades.

- Analise dos fluxos que precisam ser adaptados em
funcao da realidade do 6rgao.

- Formalizar quem expedira ato de designacdo da equipe
de planejamento.

- Instrugdes de como o 6rgao ira adotar a IN.

- Padronizacao de formularios.

- Definicao de setores envolvidos para a estimativa de
prazo para contratacdo apds os estudos preliminares e
analise de risco.

- Adaptacao do fluxo no sistema de gestao ou analise
para a adocao de sistema de gestao.
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4 INTERSETORIALIDADE

- Na discussao e implementacao participativa
valorizar e incentivar a participacdo de atores de
setores diversos de forma a propiciar diferente
angulos para a contratacao.

- Atividades de capacitacdo em diferentes formatos
(grupo de studos, oficina praticas, cursos, rodas de
conversa sobre participacdo em eventos e cursos
externos) de modo a disseminar o conhecimento
entre os atores e promover o contato entre os
setores.

- Proporcionar a intersetorialidade na composicao das
equipes de planejamento.

5 COMISSAO DE IMPLEMENTAGAO

- Haja vista a diversidade de setores envolvidos e
o processo participativo, faz-se necessario
designar a comissado de implementacéo e a
definicao de quem vai coordenar essa comissao.

- Definicdo de mecanismos que serao utilizados
para a coordenacao.

- A coordenacao é fundamental para garantir o
alinhamento, integracao e foco no resultado da
implementacao.

- Acompanhamento do Plano de implementacao.

6 INDICADORES ")

- Elaborar oficina com o envolvimento de varios
setores de forma a identificar indicadores que
possam ser utilizados como avaliagio da
execucdo contratual, bem como monitoramento e
controle da qualidade do planejamento.

1T CAPACITAGAD

| -Desenvolvimento de competéncias necessarias
para atuacgdo no processo do planejamento da
contratacao.

- Estabelecer a trilha de aprendizagem para os
atores e formalizar as agdes desenvolvidas por meio
de documento compilado.

-Estudo/definicdo de metodologias para as fases do
planejamento das contratacdes de servicos: estudo
prévio, andlise de risco e Termo de Referéncia.

Fonte: Elaborado pela autora.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

hY

A pesquisa teve como objetivo propor a Fiocruz-PE estratégia de
implementacg&o da IN 05/17 que proporcione a internalizagdo das novas diretrizes de
planejamento das contratacOes de servicos, de forma a gerar melhores resultados
para a administracdo publica. Para tanto, partiu da seguinte questdo norteadora:
como implementar na Fiocruz-PE as diretrizes da Instrugdo Normativa n® 5 de 2017
da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento no que se refere ao
planejamento das contratacdes de servigos? Para averiguacdo da questdo foram
consideradas quatro dimensdes de analise referentes ao conceito de implementacéo
de Politica Publica: metodologia de implementacao, estrutura de implementacéo,

rede de atores e, por fim, relagdes e intera¢cées dos envolvidos.

A partir da analise de conteudo dos dados, o estudo chegou aos resultados
apresentados a seguir. Houve a compreensao que o planejamento das contratacdes
dos servigos na Fiocruz-PE antes da vigéncia da IN ja vinha apresentando, mesmo
gue informalmente, alguns aspectos que passaram a ser obrigatérios a partir da IN
05/2017. A principal constatacao foi a participacdo, em boa parte das contratacoes,
de mais de dois atores no planejamento das contratacdes dos servicos e a recepcao
positiva em relacdo ao fato da IN formalizar a equipe de planejamento. Estes fatos
confirmam o primeiro pressuposto da pesquisa: o planejamento participativo dos
servicos € um caminho para o alcance de contratacbes de maior qualidade e

efetividade na administracao publica.

O entendimento do planejamento das contratacbes de servicos, apos a
vigéncia da IN, foi parcialmente atingido em funcdo dos poucos processos que
tinham sido formalizados sob a égide da IN e da sua curta duracdo (apenas cinco

meses) de vigéncia até o momento da coleta de dados.

A busca pela celeridade e do respeito aos prazos foi a face revelada da
prioridade que a diretoria da Fiocruz-PE da ao planejamento das contratacdes de
servico. Esta constatacdo contrapde-se a percepcdo de participantes dos grupos
focais que afirmam ndo ser atribuido o tempo necesséario ao planejamento das
contratacoes, revelando uma necessidade de alinhamento dos dois grupos de atores

— alta direcdo e planejadores — e descortina o maior desafio da implementacao desta
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politica que esta relacionado ao “tempo de execuc¢ao”. Confirma-se assim o segundo
pressuposto da pesquisa: é necessdario estabelecer um tempo suficiente para
planejar, pois ele € um fator critico de sucesso da contratacdo dos servigos.

A percepcdo que os participantes tiveram da importancia dada pelos
tomadores de decisbes ao planejamento da contratacdo foi relativamente baixa e
reconhecem que o foco deles esta no resultado final. Esta constatacéo esté alinhada
a abordagem do Novo Gerencialismo que enfatiza o resultado e ndo o0 processo.

Entretanto, constatou-se a importancia atribuida pelos participantes a fase
interna da licitacdo, pois parte significativa dos participantes dos grupos focais
reconhece a necessidade de se planejar, sabe que o Termo de Referéncia -

instrumento que materializa o plano - é a etapa que mais afeta o sucesso da

licitacdo e se sentem com autoridade para agir no planejamento da contratacao.

Embora a politica proposta seja a incorporacdo das diretrizes da IN 05 no
gue se refere ao planejamento das contratacdes de servicos e ha na norma
definicbes claras das etapas e fases a serem cumpridas, a sua implementacao é
afetada por fatores mencionados na literatura examinada como: envolvimento dos
atores e suas relagcdes, intersetorialidade, estrutura institucional, fluxo de
comunicacao e restricdes da estrutura, destacando-se: caréncia de pessoal e pouco

“tempo de execugao”.

Mesmo que a IN 05/17 se caracterize como instrumento do Planejamento
Normativo, o planejamento estratégico, compartilhado pode ser adotado na
estratégia de implementacdo da politica de planejamento das contratacbes de

servicos na Fiocruz-PE.

Desta maneira, a estratégia de implementacéo da politica de planejamento
das contratacbes de servico proposta incorpora todos os itens que foram
considerados relevantes e validados na pesquisa, que resulta num processo de
construcdo coletiva, coordenado, que valorize o envolvimento e interacdo dos
atores, considerando a intersetorialidade, o0 incentivo a capacitacdo e a
disseminacdo de conhecimentos, retroalimentando-se de uma avaliagdo da
execucdo contratual por meio de indicadores e acbes respaldadas por fluxos
definidos e sistematizados de modo a refletir a importancia que a organizacéo atribui

ao planejamento das contratagdes de servicos.
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O estudo partiu da realidade de uma formulacdo da Politica de
implementacéo do planejamento das contratagbes de servigos, decorrente de uma
Instrucdo Normativa, que se deu sem a participacdo dos executores, caracterizando-
se assim como uma metodologia do ciclo de implementacdo de Politica Puablica -
“top-down”. Contudo, os resultados deste estudo revelam que a sua implementacao
vem sendo feita primordialmente seguindo uma metodologia com algumas

caracteristicas do modelo “bottom-up”.

Observa-se que os atores querem participar, contudo, também demandam
algo mais diretivo como instrugcbes de como agir. Para conciliar tais demandas o

estudo revela que é recomendavel que a metodologia de implementacdo seja a

sintese, pois foram evidenciados aspectos das perspectivas “‘top-down” e “bottom-

k24

up”.

O desenvolvimento da pesquisa, por meio da realizacdo dos grupos focais
com atores de diversos setores e pelas entrevistas com o diretor e com a vice-
diretora € uma contribuicdo do estudo, pois foi uma acéo que sensibilizou os atores
para a tematica e para a promocao da intersetorialidade, conforme expresso por

alguns participantes da pesquisa.

Outra contribuicdo € a antecipacdo de uma realidade que pode estar
presente em outros 6rgaos e estes poderem se beneficiar da aplicacdo da estratégia

de implementacao proposta neste estudo e adapta-la ao seu contexto.

O estudo apresenta como relevancia a incorporacdo das diretrizes de
planejamento das contratacées da IN como Politica Publica na Fiocruz-PE, pois
torna-se um passo significativo e indicativo da importancia dada ao planejamento.
Entretanto, como estratégia de sustentacdo desta politica, seria mais duradoura a
ideia de sensibilizar a alta cupula da Fiocruz para a adocdo da politica por toda a
Fiocruz e ndo apenas na unidade de Pernambuco. Todavia, se no futuro se
constatar uma experiéncia positiva e dianteira de uma unidade descentralizada que
adota a politica do planejamento, isso podera incentivar a adocéo da estratégia de
implementacdo da IN 05/2017 por outras unidades, a Fiocruz ou outros 6rgaos
publicos que proporcione a internalizacdo das novas diretrizes de planejamento das

contratacoes de servico.
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Recomenda-se que estudos futuros averiguem o grau de implementacao da
IN 05 ou do planejamento das contratacdes de servico a partir dos temas que
emergiram dos grupos focais. Eles podem subsidiar a elaboracdo de questionario
para utilizacdo de pesquisa que abranja um maior nimero de instituicbes ou até

mesmo a aplicagcdo em todas as unidades da Fiocruz.

Outra recomendacao para futuras pesquisas é estudar os resultados reais
da implementacdo da IN 05/2017, ndo apenas restringindo a uma verificagdo de
conformidade com os objetivos previamente definidos, mas investigando os efeitos
gerados e se eles sdo desejaveis ou esperados. Além disso, € importante considerar
o relacionamento dos momentos do Planejamento Estratégico Situacional
(explicativo, normativo, estratégico e tatico-operacional) com as etapas do
planejamento da IN 05/2017 e as do ciclo de Politicas Publicas (agenda, formulacéo,
implementacéo e avaliacdo). Esta foi uma das restricbes deste estudo, pois por se

tratar de uma Instrucdo Normativa recente, néo foi possivel fazer tais consideracoes.

Como limitacdo, o estudo analisa a implementacéo de politica em unidade
descentralizada e ndo contempla um conjunto de unidades que deve implementar a
mesma politica. Assim, o limite da pesquisa é a realidade da Fiocruz-PE, sendo por
iIsso um estudo de caso unico, apresentando as limitacdes deste tipo de estudo. Isso

se deve ao tempo da pesquisa e também ao seu carater exploratorio sobre o tema.

Por fim, ap6s adocéo das proposi¢cdes sugeridas neste trabalho, permite-se
vislumbrar o compromisso de entregar aos cidaddos servicos publicos de melhor

gualidade e que atendam as demandas da sociedade.
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APENDICE A —

Matriz de planejamento da pesquisa

MATRIZ DE PLAN

EJAMENTO

Tema:

Planejamento das Contratagdes de servigos

Objeto de Estudo (fend6meno):

Planejamento da contratagdo de servigos na Fiocruz-PE

Titulo: Implementacgao da politica de planejamento das contratagdes de servigo

s na Fiocruz Pernambuco

Problema: Como implementar na Fiocruz-PE as diretrizes legais da Instru¢éo
Normativa n° 5 de 2017 da Secretaria de Gestédo do Ministério do Planejamento
no que se refere ao planejamento das contratagfes de servicos?

Hipdteses / Pressupostos:

Objetivo geral: Propor a Fiocruz-PE estratégia de implementacéo da IN 05/17
gue proporcione a internalizacdo das novas diretrizes de planejamento das
contratagcdes de servicos de forma a gerar melhores resultados para a
administracdo publica.

Objetivos especificos:

a) Compreender o processo de planejamento de contratagcdes de
servi¢os na Fiocruz Pernambuco antes e depois da vigéncia da IN
n° 05/17.

b) Identificar a prioridade e a importancia atribuidas pelos tomadores
de decisdes da Fiocruz Pernambuco ao planejamento das
contratacdes de servigos.

c) Verificar a importancia que os atores envolvidos no processo de
planejamento das contratagbes de servicos atribuem as fases
preliminar e interna da licitagcdo, principalmente ao planejamento
das contratagoes.

Justificativa:

Observam-se que existem estudos que trataram do planejamento das
contratagdes de Obras e Servicos de Engenharia (NASCIMENTO,
2006; GONCALVES, 2011; BONATO, 2015) e também ha os que
analisaram a fase de planejamento das contratagcdes de Servigcos de
Tecnologia da Informacéo-TI (CANONICO, 2011; FERNANDES,2012).
Entretanto, n@o foram encontradas pesquisas que abordassem
especificamente o planejamento dos demais tipos de servicos, tdo
presentes na Administragdo Publica, havendo assim uma lacuna teérica
a ser pesquisada no presente estudo que foi realizado por meio de
“estudo de caso” em uma fundagdo publica federal: a Fiocruz
Pernambuco.

Estratégia Metodoldgica: Pesquisa exploratoria, Unidade de Anédlise: |AM — Fiocruz-PE

pesquisa bilbiogréafica e documental, Estudo de
caso com uma abordagem qualitativa

Corte Temporal: Contratos de servigos
vigentes em 31/12/2017
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Categoriade

Instrumento de coleta

Conceito Dimenséao . Fonte de dados Referencial
andlise de dados
. Top-down
Metodologia de . . BARRET (2004),
im plem entagao - atores envolvidos | Grupo focal e entrevista HILL e HOPE (2002)
Bottom-up
BARRET (2004),
- Organoarama HILL e HOPE (2002),
Setores ganog . Anélise documental, NUNES (2017),
. - atores envolvidos )
envolvidos grupo focal e entrevista | LOTA e FAVARETO
(2017),
LOTA e VAZ (2015)
OTOOLE (1986),
Tempo de ) .
Estrutura de execucao atores envolvidos | Grupo focal e entrevista | MENDES e AGUIAR
implementacéo (2017)
PARENTE (2017),
- MENDES e AGUAR
Recursos . Andlise documental,
financeiros atores envolvidos rupo focal e entrevista (2017), LIMA e
Implemen- ordp DASCENZI, 2013 e
tagdo de OTOOLE, 1986
pf)lltpas Monitoramento MENDES E AGUIAR,
plblicas atores envolvidos | Grupo focal e entrevista 2017 e SUBIRATS,
Icontrole
1994
Participacéo da
Eiltaldfrega? DINIZ, DRUMOND,
‘é‘; ‘é'g': eg ° HIRLE, (2012)
Rede de atores técnicope atores envolvidos Andlise documental, BARRET 2004
erencial grupo focal e entrevista NUNES (2017)
gerenct HILL e HOPE (2002),
Conhecimento
dos
colabodores
Fluxo de
Relaces e informacées
intera Q(")es dos Poder de atores envolvidos | Grupo focal e entrevista HILL e HOPE (2002),
at%res influéncia P BARRET (2004)

Interesse dos
envolvidos
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APENDICE B - Protocolos de Estudo de caso, da analise das entrevistas e dos

grupos focais

PROTOCOLO DO ESTUDO DE CASO

Visao geral do estudo de caso

- Miss@o e metas do patrocinador do estudo de caso e do publico

O patrocinador do Estudo de Caso € a Fundacao Oswaldo Cruz — Fiocruz na
medida em que ela contratou a UFBA para uma turma de mestrado profissional
destinado a servidores dedicados a area de gestdo da organizacao. Esta iniciativa é
uma acao do Programa de Desenvolvimento Gerencia |- PDG da Escola Corporativa
da Fiocruz que visa formar e desenvolver servidores da gestdo da instituicao
objetivando a prestacdo de melhores servigcos para a sociedade. Os contemplados
no programa devem abordar em suas dissertacdes fendmenos que sejam relevantes

tanto para a academia como também para melhorar seus processos de trabalho.
- Declaracéao sobre o estudo de caso

Tendo em vista o estudo ser realizado no local onde a pesquisadora
trabalha, todos os participantes da pesquisa conhecem a pesquisadora e tem
conhecimento do programa de mestrado profissional a qual a pesquisa esta
atrelada, ndo havendo a necessidade de carta formal do programa do mestrado para

ser apresentada aos participantes.
- Procedimentos de coleta de dados

- Selecdo dos participantes para os grupos focais: coletar a partir dos

contratos vigentes em 31/12/2107.
- Plano de evidéncia: grupo focal, analise documental e entrevista.
- Datas e local para a realizacéo dos grupos focais e entrevistas.

- Recursos necesséarios para coleta de dados: gravador de voz e video,

computador pessoal, impressdo de material.

- Questdes para coleta de dados
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- Como montar a composi¢cédo de cada grupo focal? Pensar no papel que

cada ator tem, na dinamica e na diversidade de opinides.

- Duracéo do grupo focal e das entrevistas: considerar o tempo exiguo dos
diretores e a motivacao dos atores para participar dos grupos focais.
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PROTOCOLO DA ANALISE DOS GRUPOS FOCAIS

Instrumentos de coleta de dados: Grupo focal
Unidade de andlise: Fiocruz Pernambuco

Dimensdes e questbes de andlise
Metodologia de implementacgéo

e De que forma o planejamento das contratacdes de servicos é realizado?

e Como se dé& a instrucdo para execucao do planejamento das contratacdes de
servigos?

e Como os atores agem, reagem e interagem no planejamento das

contratagdes de servigos?
Estrutura de implementacéo

e Quais setores estao presentes no processo de contratacdo de servigos?
e Ha interacdo entre setores? Quais setores?

e Quais sdo as etapas do processo de planejamento?

Rede de atores

e Quais sao os atores envolvidos no processo de planejamento da contratacéo
do servico e atos realizados?

e Ha a participacao de atores externos?

e Qual o envolvimento, participacdo, importancia e prioridade dada pelos

tomadores de decisGes ao planejamento das contratacdes de servicos?
Relacdes e interacfes dos atores

e Como se da o fluxo de informacdo entre os atores durante o planejamento
das contratacBes de servi¢cos?

e Qual o poder de influéncia que os atores tém no planejamento das
contratacdes de servicos?

De que forma o interesse dos envolvidos afeta o planejamento das contratacdes de
servicos?
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PROTOCOLO DA ANALISE DAS ENTREVISTAS

Instrumentos de coleta de dados: Entrevistas
Unidade de anélise: Fiocruz Pernambuco

Dimensdes e questbes de andlise

Metodologia de implementacéo

e De que forma o planejamento das contratacdes de servicos é realizado?

Estrutura de implementacéo

e Quais setores sao estratégicos para a implementacao da IN 05/2017?
e A quem compete o planejamento das contratacfes de servi¢cos?
e Qual a expectativa em relacdo a aderéncia e participacdo dos setores

envolvidos na implementacéo da IN 05/2017?

Rede de atores

e Qual o papel da direcédo e vice-direcdo no planejamento das contratacfes de

servigos?

Relacdes e interacfes dos atores

e Quem ou o que tem o poder de influenciar uma contratacdo de servicos?
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APENDICE C - Roteiros das entrevistas edos grupos focais

Coleta de dados — Entrevista semi estruturada com direcéo e vice diregcao

Titulo da pesquisa: Implementacdo da politica de planejamento das contratacdes

de servigcos na Fiocruz Pernambuco.

Objetivo geral: Propor a Fiocruz-PE estratégia de implementacdo da IN 05/17 que
proporcione a internalizagao das novas diretrizes de planejamento das contratagdes

de servicos de forma a gerar melhores resultados para a administracao publica.

Objetivos das entrevistas:
1. ldentificar a importancia do Planejamento das contratacdes de servicos para a
direcao e vice direcao;
2. Mapear estratégias para a implementacdo da politica de planejamento das
contratacdes de servicos.

Dados de identificacdo dos Participantes :

Formacéo :

Idade: Sexo:

Tempo de servico publico

Tempo de servico no planejamento das Contratacfes de Servicos.

Setor que trabalha :
Entrevista 1 (E1):
Vice-diretora de gestao e desenvolvimento institucional do IAM.

Entrevista 2 (E2):
Diretor do IAM.
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Roteiro proposto:

10.

Qual a sua visdo de planejamento de contratacdes de servigcos ?

A quem compete o0 planejamento das contratacdes de servigos no IAM /
Fiocruz-PE ?

Como o senhor/senhora entende o papel da direcdo/vice dire¢do no
planejamento das contrata¢gdes de servigos ?

Como vem sendo feito o planejamento das contratacdes de servigos no
IAM / Fiocruz-PE ?

Qual o conhecimento que o senhor tem sobre a In 05/2017 ? Sabe a
importancia ? A repercursao dela no IAM / Fiocruz-PE ?

Diante da nova IN 05/2017, que ressalta e instrumentaliza a fase do
planejamento da contratacdo de servico, que acOes deveriam ser
adotadas pelo IAM / Fiocruz-PE para implementar suas diretrizes ?

Na sua visdo, como deve se dar a implementacéao da IN no IAM / Fiocruz-
PE ?

Qual a sua expectativa em relacdo a aderéncia e participacdo dos setores
na implementacéo da IN no IAM / Fiocruz-PE ?

Que setores o( a) Sr(a) considera estratégicos para a implementacao da
IN no IAM / Fiocruz-PE ?

Qual a funcéo da direcédo do 6rgédo na Implementacéo das diretrizes da IN

e quais estratégias serao utilizadas?

Obrigada pela participacéo!
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Coleta de dados - realizacao de grupo focal com colaboradores que atuam no

planejamento das contratacdes de servigos.

Titulo da pesquisa: Implementacdo da politica de planejamento das contratacdes

de servicos na Fiocruz Pernambuco.

Objetivo geral: Propor a Fiocruz-PE estratégia de implementacdo da IN 05/17 que
proporcione a internalizagéo das novas diretrizes de planejamento das contratacdes

de servicos de forma a gerar melhores resultados para a administracao publica.

Objetivos do grupo focal:

3. Conhecer elementos contextuais do Planejamento das contratacbes de
servigcos na Fiocruz Pernambuco;

4. Identificar a importancia do Planejamento das contratacdes; Identificar a
importancia atribuida pelos participantes ao Planejamento das contratacdes
nos servicos publicos;

5. Mapear estratégias para a implementacdo da politica de planejamento das
contratacdes de servicos.

Dados de identificacdo dos Participantes :

Formacéo :

Idade : Sexo:

Tempo de servico publico

Tempo de servi¢co no planejamento das Contratacfes de Servicos.

Setor que trabalha :

Grupo focal 1 (G1):

Colaboradores da Fiocruz Pernambuco que atuaram no processo de
contratacdes de servicos selecionados a partir dos contratos vigentes em
31/12/2017 da Fiocruz Pernambuco.

Roteiro proposto:



151

Bloco 1. Aspectos gerais sobre o contexto do Planejamento das
contratagbes de servigos

Contextualizar os participantes que em maio de 2017 houve a edicéo da IN
05/2017 e que entrou em vigor em 25 de setembro de 2017. Esta IN ira
interferir no modo como o planejamento das contratacdes de servigos sera
conduzido. Neste bloco procuraremos entender como era realizado o
planejamento antes da IN 05 e obter, na medida do possivel, como ele sera
realizado.

1. Qual a sua visédo de planejamento das contratacdes de servigos ?

2. Qual a periodicidade que é feito o planejamento das contratacdes de
servicos ?

3. Como era feita até a vigéncia da IN 05/2017 o planejamento das contratacdes
de servicos que vocés estiveram envolvidos ou que puderam observar ?
(lembrar do Termo de Referéncia / Projeto Basico).

4. Quais os principais atores que participaram do planejamento das contratacdes
de servicos ?

5. Qual a participacdo e o grau de envolvimento que estes atores tinham durante
0 processo de planejamento das contratacOes de servigos ?

6. Como se dava o fluxo de informacdes entre os atores no processo de
planejamento das contratacdes ?

7. Quais setores participavam do processo de planejamento das contratacdes ?

8. Como €& a participagcdo da alta direcdo (diretor) no planejamento das
contratacdes de servicos ?

9. E a participacao da vice diretoria de gestéo ?

10.De que forma era apresentada para 0sS requisitantes e demais atores
envolvidos a necessidade do planejamento das contratacdes ? Por que se
fazia o planejamento ? Quem vocé acha que deveria apresentar ?

11.Qual o nivel de conhecimento vocé tem da IN 05/2017 ?

12.0 que mudou no planejamento das contratacées com a nova In 05/2017 ?

13.Como vocé tomou conhecimento das novas determinacfes da IN 05/2017 ?
Quais acdes foram tomadas para disseminar as informacdes ?

14.Vocé ja participou de alguma etapa de planejamento de alguma contratacao
com a vigéncia da nova IN 05/2017 ? Qual foi e como foi ?

15.0 que vocé acha de positivo e negativo em relagdo a nova IN 05 no que se

refere ao planejamento das contratacoes de servigos ?
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16.Qual o suporte institucional que vocés tem para realizar o planejamento das
contratacgoes ?

17.Vocés, enquanto atores do processo de planejamento das contratacfes de
servicos, sentem que tem autoridade/poder para agirem ?

Bloco 2: Importancia atribuida ao Planejamento das contratacdes de
Servigos

1. Considerando uma licitagdo de servicos por pregéo eletronico, quais
etapas e ou fases que afetam mais o éxito da contratacao ?

2. Que prioridade e importancia vocé acha que os gestores e tomadores de
decis@es atribuem a fase do planejamento das contratacdes de servi¢o?

3. Ha diferenca de prioridade dada entre gestores, requisitantes e o setor de

compras?

Bloco 3: Estratégias para implementacéo da politica de Planejamento das
contratacdes de servi¢co

11. Que condicbes sao necessarias para que se possa implementar as
diretrizes da IN 05 quanto ao planejamento das contratacbes de servicos
na Fiocruz Pernambuco ?

12.Para vocé, ha objetivo claro e consistente da necessidade do
planejamento das contratacdes de servicos ?

13. Que variaveis podem fortalecer ou enfraquecer a implementacdo de uma
politica de planejamento das contratacbes de servicos na Fiocruz
Pernambuco ?

14.0 que poderia se propor para a melhoria do planejamento das
contratacdes de servicos ?

15. Que mecanismos de controle poderiam se propostos para aferir a
gualidade de um planejamento da contratacdo de um servico ?

16. De gque forma esta sendo implementada a IN 05/2017 na sua instituicdo ?

17.Vocé acha que a In 05/2017 € impositiva ou é possivel trabalhar situacées

gue estejam fora da IN ?

Obrigada pela participagao!



