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RESUMO

O pensamento estratégico administrativo tem muitas abordagens tedricas, dentre elas o
pensamento sobre as Capacidades Dinamicas (CD) das organizacbes, de ramificacdo de
estudos econémicos das firmas, voltado a descrever como acontecem processos especificos
para manutencdo do desempenho organizacional em ambientes dindmicos, dentre eles
aspectos relacionados ao aprendizado organizacional e a gestdo do conhecimento. Utilizando
essa teoria como principal referencial teorico, o estudo teve como objetivo geral analisar o
aprendizado organizacional vinculado as capacidades dindmicas na Controladoria-Geral da
Unido em relacdo as capacidades operacionais da organizacdo voltadas para auditorias e
fiscalizagOes de compras e licitacbes. No desenvolvimento da pesquisa, foi desenvolvido um
modelo descritivo que relaciona aspectos provenientes da aprendizagem organizacional e de
rotinas relacionadas a gestdo do conhecimento, especificada em um ciclo de pesquisa e
disseminacéo, direcionando-os para gestdo e aprimoramento de capacidades operacionais de
trabalho da organizacdo. Para isso, foi realizada também uma pesquisa literaria do estado da
arte do fendmeno de Capacidades Dindmicas, buscando os frameworks mais utilizados para
esse objetivo no setor publico. A metodologia da pesquisa associou métodos de estudo de
caso, focando em entrevistas semiestruturadas em profundidade com 10 servidores da
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), 6rgdo central de Controle Interno no Poder
Executivo Federal, e responsavel pelos trabalhos de auditoria e fiscalizacdo realizadas pela
CGU. O método também utilizou pesquisa documental. Pela andlise de conteldo de
categorias de andlise propostas na metodologia, no capitulo dos resultados, em primeiro lugar
foram demonstradas as capacidades operacionais chave da SFC e os métodos de trabalho
utilizados pela organizacéo para realizacdo de auditorias e fiscalizacdes, onde se verificou que
existirem capacidades operacionais voltadas para cumprimento de obrigacdes legais da SFC,
mas que também héa flexibilidade na atuacdo das equipes de auditoria, fundamentada no
planejamento das divisbes das diretorias finalisticas da SFC e no planejamento das acGes de
controle. Nos resultados, em um segundo passo, procurou-se demonstrar de forma abrangente
os elementos relacionados a ferramentas de aprendizagem organizacional e 0 que pode ser
aportado nas etapas do ciclo de gestdo do conhecimento, de onde se verificou que ha
utilizacdo de estruturas, processos internos, praticas de gestdo e recursos para as finalidades
dos aspectos previstos no modelo desenvolvido. Nessa etapa, foi demonstrado que, a partir do
modelo, foram identificadas trés capacidades dindmicas na SFC/CGU: Plano de Ac0es e
Metas (PAM); acBes da Diretoria de Coordenacdo e Planejamento das Acbes de Controle
(DC/SFC) para gestdo das capacidades operacionais; e projetos e desenvolvimento de
capacidades operacionais a partir das Avaliacbes de Execucdo de Programas de Governo
(AEPG). Por fim, na analise comparativa entre aspectos de aprendizagem das capacidades
dindmicas e as capacidades operacionais de auditoria e fiscalizacdo voltadas a compras e
licitagOes, trés estratégicas e suporte ao aprendizado existem: patamar operacional inicial,
patamar operacional relacionado ao conhecimento especializado e aspectos estratégicos de
compras e licitagcdes; e patamar de aprendizado da gestdo das capacidades operacionais da
SFC.

Palavras-Chave: capacidades dinamicas, aprendizagem organizacional, gestdo do
conhecimento, auditoria, licitagfes
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ABSTRACT

The strategic thinking in business has many theoretical approaches, among them, the theory
about Dynamic Capabilities (DC), part of economic theory of firms, built to describe how
specific processes maintain performance in dynamic environments, covering aspects of
organizational learning and knowledge management. Using this theory as main theoretical
framework, this study analyzes Dynamic Capabilities in the Office of the Comptroller General
(CGU - related to Federal Government), based on the operational capabilities related to audits
and inspections of public procurement. Developing the survey, a descriptive model was
created to connect routines of organizational learning and knowledge management to
improvement of operational capabilities, described by their ostensible and performative
aspects. For this, was also performed a literature search of the state of the art in DC
phenomenon, seeking the frameworks most commonly used for this purpose in the public
sector. The research methodology associated methods of case study, focusing on semi-
structured interviews with 10 employees of Federal Secretariat of Internal Control (SFC), the
central organ of Internal Control in the Federal Executive Branch, responsible for the auditing
and inspection performed by CGU. The method also used documentary research. With the
content analysis categories described in the methodology, were demonstrated the SFC key
operational capabilities and working methods of conducting audits and inspections. The
results demonstrated comprehensively the elements related to organizational learning tools
and what elements can be ported in the cycle of knowledge management. The results showed
there dynamic capabilities in SFC/CGU: Plan of Actions and Goals (PAM); actions for
management of operational capabilities by the Directorate of Planning and Coordination
Control Actions (DC/SFC); and development of operational capabilities from projects in
Performing Public Policy Evaluation program (AEPG). Finally, in the comparative analysis
between learning and aspects of operational capabilities for auditing public procurement,
three strategic learning stages are found: initial operational level; operational level related to
expertise and strategic aspects of procurement; and the level of learning management of
operational capabilities of the SFC.

Keywords: dynamic capabilities, organizational learning, knowledge management, audit,
public procurement
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1. INTRODUCAO

1.1. Problema de Pesquisa

Nos estudos recentes que abordam compras sob a vertente de transformacfes
tecnoldgicas e sobre seu reposicionamento na organizacao, especialmente nos relacionados a
administracdo publica, a atividade é tratada como de insercdo institucional complexa,
problemética, e como objeto de processos de formulacdo e decisdo politica que envolvem
multiplas injungdes com as institui¢des politicas e a sociedade (FERNANDES, 2010).

Diversas abordagens trazem a compreensdao de que a atividade de compras
governamentais lida com um ambiente complexo e sujeito a mudancas, como pode ser visto
no arcabouco ferramental legal envolvido em compras publicas (FIUZA, 2009), nos desafios
para novas formas de contratagdes para lidar com intervencGes publicas complexas (FIUZA,
2012), na inducdo de mudancas para inovacdo e adaptacdo do mercado fornecedor
(MOREIRA; VARGAS, 2009), na busca de novas formas de referéncia de precos e de dar
agilidade a rotinas obrigatdrias (FARIA et al., 2010), nas tecnologias para reducdo de custo e
para melhoria da qualidade do gasto publico (TRIDAPALLI; FERNANDES; MACHADO,
2011), no accountability e a transparéncia dos processos e resultados (INAMINE;
ERDMANN; MARCHI, 2012), e no papel dos agentes na questdo ética e no desempenho da
atividade (BATISTA; MALDONADO, 2008).

Apesar desses desafios, para os 6rgdos publicos, além do que se administra na
iniciativa privada, o ambiente impde restricdes e obrigacGes decorrentes dos aspectos
politicos (BAILY et al., 2013). Por isso, diferentemente das firmas privadas, que escolhem
com relativa liberdade seus fornecedores, o Estado normalmente obedece a critérios bem mais
rigidos de selecdo de fornecedor e de aprecamento em suas compras, pois deve obedecer a
critérios de impessoalidade, isonomia, legalidade e publicidade, entre outros, deixando ao
gestor publico pouca margem de manobra (FIUZA, 2012). Todavia, a despeito das diretrizes
legais existentes, para 0 Banco Mundial (2004) o sistema brasileiro de compras publicas esta
longe de ser perfeito e é extremamente lento, sendo vulneravel & ma gestdo e a casos de
corrupgéo.

Assim, o risco de responsabilizacdo dos agentes envolvidos que lidam com recursos
publicos, as possiveis interferéncias a margem da impessoalidade nas rotinas envolvidas, a

baixa remuneracdo dos trabalhadores na atividade em comparagdo a iniciativa privada
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(BANCO MUNDIAL, 2004), e a pouca normatizacdo infralegal como guidelines para
formulacdo de editais, contratos ou padronizagdo de produtos (FIUZA, 2012; BANCO
MUNDIAL, 2004), sao fatores que interferem no desempenho organizacional, pois, dentre
outras consequéncias, podem desestimular o aperfeicoamento de habilidades individuais na
area, dificultar a fixacdo do aprendizado na organizacdo publica, e tem gerado um grande
turnover dos recursos humanos envolvidos na atividade na esfera federal (BANCO
MUNDIAL, 2004).

Diante desse diagnostico, e considerando que o resultado da atividade de compras na
Administracdo Publica pode interferir no desempenho das politicas publicas, para maximizar
a eficiéncia e a eficacia do trabalho seria necessario o aperfeicoamento e a busca constante
por boas praticas (ENAP 2002), assim como educacdo continuada (BANCO MUNDIAL,
2004), pensadas em perspectiva de geracdo de valor por meio de capacidades com foco
estratégico e desenvolvidas para mitigar os problemas historicamente apontados em relacédo a
atividade.

Pensar solucdes para lidar com os fatores que limitam o desempenho na area pode vir
de abordagens como a de politicas publicas (FERNANDES, 2010). Todavia, sob uma
perspectiva dos estudos organizacionais, e devido ao processo de gestdo de compras ser
complexo e dindmico, o tema representa uma area em que estratégias de longo prazo como a
de aprendizagem podem criar desempenho sustentavel e incremental, a partir de orientacdo
para a formacdo de capacidades internas (HULT; KETCHEN JR.; NICHOLS JR., 2003),
afinal, processos de aprendizagem podem ser vistos como recurso estratégico da organizacéo
para um ambiente de mudanca (BASTOS et al., 2004; FLEURY; FLEURY, 2004).

Dentre outras abordagens estratégicas voltadas ao estudo do desempenho
organizacional sustentavel, para Mintzeberg, Ahlstrand e Lampel (2010) ha uma visdo que
associa aprendizado organizacional e design para aprimoramento de desempenho num
ambiente dindmico, utilizando combinacdo, organizacdo e reorganizacdo dos recursos
organizacionais. O construto que para 0s autores coordena esses processos é 0 de Capacidades
Dindmicas, visto como capacidade estratégica que fornece articulagdo, reestruturacdo e
criagdo de processos e rotinas, ou seja, nas capacidades operacionais da organizagdo (TEECE;
PISANO; SHUEN, 1997; EISENHARDT; MARTIN, 2000; TEECE, 2007). Para Pablo et. al.
(2007), as organizacdes publicas, apesar de ndo objetivarem lucro, também buscam
maximizacdo de seu desempenho com abordagens estratégicas voltadas para gestdo dos

recursos internos como é o caso de Capacidades Dinamicas.
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Experiéncias que apresentam as caracteristicas de Capacidades Dindmicas na
Administracdo Publica, mais especificamente na gestdo de compras publicas, podem
acontecer em diversas organizacOes, haja vista a quantidade de 6rgdos publicos que lidam
diariamente com a atividade somente dentro da Administracdo Publica Federal Direta,
Autarquica e Fundacional do Poder Executivo Federal, seja como uma atividade mediadora
dos objetivos organizacionais, seja como uma atividade diretamente relacionada a finalidade
do 6rgdo na prestacdo de servigos publicos. Dentro desse conjunto, 0 Banco Mundial (2004)
destaca que atividades superiores de gestdo e controle no sistema de compras federal tem
trazido iniciativas e produzido mudancas que impactam no desempenho da atividade.

No que se refere a gestdo, verifica-se a existéncia de recursos e capacidades
desenvolvidas para dar maior eficacia e eficiéncia a atividade de compras, administradas pela
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, tais como:

i. SIASG - Sistema Integrado de Servigcos Gerais, criado pelo Decreto n°
1.094/1994 para integrar as operacbes de compras nos Orgaos da
Administracdo Puablica Federal Direta, Autarquica e Fundacional do Poder
Executivo Federal,

ii.  SICAF — Sistema de Cadastro Unificado de Fornecedores para a finalidade de
cadastrar e habilitar pessoas fisicas e juridicas;

iii.  SCDP — Sistema de Concessdo de Diérias e Passagens;

iv.  Portal de Compras do Governo Federal (Compras NET), onde sdo realizados
os certames licitatorios, cotacdes eletrnicas de precos e intengdes de registros
de precos.

Dentro deste arcabouco sdo operacionalizadas algumas inovacGes em compras
governamentais tais como o Pregdo, como modalidade de licitacdo instituida pela Lei n°
10.520/2002, o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), instituido pela Lei n°
12.462/2011, e as iniciativas de Compras Pablicas Sustentaveis, reguladas pelo Decreto n°
7.746/2012, além de serem definidas rotinas para a atividade de compras dos integrantes do
SIASG atraveés de Instrucdes Normativas da SLTI/MPOG.

Quanto ao controle, tomado sob a perspectiva de funcdo administrativa que auxilia a
gestdo na perseguicdo dos objetivos, a luz do Decreto Lei n° 200/67, tem como responsavel
primario o proprio 6rgdo executor; todavia, relacionado ao processo de avaliacdo continua do
desempenho das compras realizadas pelos integrantes do SIASG tem como principal ator a

Controladoria-Geral da Unido — CGU, assim como destacado pelo Banco Mundial (2004).
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No Poder Executivo Federal, a Controladoria-Geral da Unido — CGU, dentro de suas
competéncias, submete as unidades federais responsaveis por compras e contratacfes a
auditorias e fiscalizacdes, rotina esta que subsidia, posteriormente, o processo de julgamento
pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU das prestacGes de contas dos respectivos agentes
responsaveis.

Pelas competéncias definidas na Lei n° 10.683/2003, a CGU atua através de suas
rotinas de controle como auditoria e fiscalizagdes ndo apenas sob uma otica de compliance,
mas também no apoio a gestdo publica, incentivo a transparéncia e prevencdo a corrupcao,
apresentando seus produtos em relatorios, recomendacoes, ferramentas de inteligéncia e de
tecnologia, e aportando conhecimento sobre compras publicas em seus processos e resultados.

Assim como nas organizacBes que operacionalizam compras dentro do Poder
Executivo Federal, o desempenho organizacional da CGU no que tange a sua competéncia
finalistica de controle da atividade também € impactado pelo contexto aqui descrito.

Ja em 2004 o Banco Mundial destacava no seu Relatorio de Avaliacdo do Sistema de
Compras do Brasil (Brazil - Country Procurement Assessment Report), que a CGU tem
liderado os esforcos anticorrupgéo e que, por meio da Secretaria Federal de Controle Interno —
SFC, exercia acdes similares a de regulacdo de compras do organismo internacional, atuando
com monitoramento e avaliacdo, inclusive em relacdo aos projetos financiados pela propria
instituigdo financeira.

Mais recentemente, o controle interno no Brasil, especificamente no governo federal,
tem sido pensado sobre a vertente estratégica e seu caminho retomou foco na prevencdo e na
postura de auxiliar da gestdo (BALBE, 2010). Para Balbe (2010), a medida de desempenho do
Controle Interno no @&mbito da Controladoria-Geral da Unido ultrapassa a perspectiva de
outputs ou produtos, meios pelos quais apresenta seu trabalho, e alcanca eficacia por
outcomes gerados por suas recomendacdes de correcdo e melhoria, e até mesmo causa
impactos de longo prazo decorrentes de efeitos de diversas agdes de controle com medidas
estruturantes propostas. Essa concepcdo foi materializada na ultima versdo do planejamento
estratégico da CGU, onde o apoio a gestdo foi destacado em sua missdo institucional, sendo
uma das medidas de desempenho propostas a catalogacdo dos beneficios decorrentes das
intervencdes do 6rgao.

Fica implicito nessa estratégica que a partir de sua competéncia central de controle e,
ao ser observado o potencial de impacto na gestdo dos Orgdos publicos submetidos ao
Controle Interno, que as forgas que movem as agdes de controle da CGU, suas iniciativas de

apoio a gestdo e de incremento a transparéncia, necessitariam de recursos para proporcionar



20

capacidades operacionais para estabelecimento de seus diagnosticos organizacionais e
sisttmicos a respeito da atividade de compras no Poder Executivo Federal, e
consequentemente, causar mudancas de rotinas e estruturas organizacionais nos 0rgaos
controlados com o objetivo de melhoria de desempenho.

O que fica explicito na estratégia é a correlacdo entre o desempenho do Controle
interno e sua contribuigéo para o desempenho organizacional na atividade, relacdo destacada
no pensamento moderno sobre controle como funcdo administrativa voltada para proporcionar
iniciativas e inteligéncia destinadas a perceber e tratar os riscos envolvidos no alcance dos
objetivos organizacionais (CASTRO, 2008; TCU, 2010).

Portanto, considerando que para a Administracdo Publica a avaliacdo do desempenho
organizacional é focada na melhor forma de realizar suas atividades para entregar servigos e
politicas publicas e ndo no aspecto concorrencial (PABLO et. al., 2007), a visdo de Teece,
Pisano e Shuen (1997) de que o conceito de capacidades dinamicas abre potencial para o
aprendizado, inclusive interorganizacional, é relevante, pois os autores relatam que pesquisas
tém destacado que a colaboracdo e a participacdo sdo veiculos importantes para um novo
aprendizado organizacional, ajudando a reconhecer rotinas disfuncionais e prevenir lacunas na
estratégia uma vez que aprendizado € um processo de julgamento, feedback e avaliagéo,
métodos estes utilizados pelo Controle Interno.

Independentemente da unidade de andlise escolhida, o individuo, uma organizacdo ou
na perspectiva interorganizacional, o aprendizado é facilitado por ferramentas, processos e
rotinas, além de se valer de gestdo de recurso essencial para as organiza¢Ges contemporaneas:
0 conhecimento (BASTOS et. al.,, 2004; ANTONELLO; GODOY, 2010). Nesses termos,
considerando as caracteristicas das Capacidades Dinamicas, que para Eisenhardt e Martin
(2000) é comum nas organizagdes, sofrendo variacdo de sua formatacdo de acordo com a
dindmica ambiental, para desenvolvimento deste trabalho assume-se a premissa de que 0
aprendizado acontece nas organizagdes, e que gera contribuicdo para o desempenho, tendo
como resultado mudancas ou até inovacGes por meio das capacidades de mudanca, descritas
com maior profundidade no fenémeno tema deste estudo. Outro aspecto a ser destacado como
premissa trata-se da percepg¢do de que rotinas ou ac¢des descritas como relacionadas a gestéo
de conhecimento estdo presentes nas organizacdes, nao necessariamente de maneira
arquitetada, mas também de forma intuitiva em processos que permitem adquirir
conhecimento de fontes externas ou da experiéncia acumulada pela execucdo de rotinas

operacionais, assim como acdes de disseminagdo do conhecimento.
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Nesse contexto, ao explorar os processos de auditoria e fiscalizagdo pela CGU, este
trabalho pretende responder a seguinte pergunta de pesquisa: Como acontece o aprendizado
relacionado as capacidades dinamicas na gestao das capacidades de auditoria e fiscalizacao

da Controladoria-Geral da Unido - CGU em compras e licitacfes?

1.2. Objetivos Geral e Especificos

Objetivo Geral

Analisar o aprendizado vinculado a capacidades dindmicas para a gestdo de
capacidades de auditoria e fiscalizacdo da Controladoria-Geral da Unido — CGU voltadas ao

controle de compras e licitagdes realizadas sob a jurisdicdo desse 6rgao de controle.

Objetivos especificos

i. Descrever as capacidades de auditoria e fiscalizagdo da CGU;

ii. ldentificar, dentro das capacidades de auditoria e fiscalizacdo da CGU, 0s processos
relacionados ao controle de compras e licitacGes;

iii. ldentificar as ferramentas e recursos de aprendizagem voltadas a gestdo de mudancas
nas capacidades de controle de auditoria e fiscalizacao realizadas pela CGU;

iv. ldentificar as rotinas relacionadas ao ciclo de gestdo do conhecimento que subsidiam
as capacidades de controle de auditoria e fiscalizacdo realizadas pela CGU;

v. Analisar como as ferramentas e recursos de aprendizagem e rotinas de gestdo do
conhecimento da CGU se vinculam as rotinas de auditoria e fiscalizacdo das
capacidades de controle do 6rgao.

1.3. Justificativa e Relevancia

Na administracdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, mais
especificamente em relacdo ao grupo de Orgdos que compde o Sistema Integrado de
Administragdo de Servigos Gerais — SIASG do Poder Executivo Federal, em termos de
materialidade de recursos financeiros envolvidos, a partir de dado publicado no portal
Compras NET, verifica-se que somente no periodo entre 2002 e 2011, o0 montante de recursos

aplicados em compras de bens e servigos evoluiu de R$ 22 bilhGes de reais para
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aproximadamente R$ 51,7 bilhdes, o que demonstra que o aumento da carga e da
responsabilidade do trabalho da atividade de compras acompanha a ampliacdo da atuagéo do
Estado, pois permite operacionalizar suas politicas publicas.

Para a ENAP (2002), a crescente preocupacdo com o uso eficiente dos recursos
publicos no governo brasileiro tem resultado em iniciativas voltadas para o controle das
despesas com compras e contrata¢cbes. Porém, a sociedade ainda vé a aquisicdo de bens,
Servicgos e obras civis especialmente como um processo em que ha falta de transparéncia, de
métodos tradicionais, sendo a principal area de ineficiéncia nos gastos publicos
(TRIDAPALLI; FERNANDES; MACHADO, 2011).

Dentro desse contexto, utilizar a vertente do controle para levantar elementos
estratégicos para lidar com o contexto envolvido com compras publicas ndo significa estar
restrito ao Vviés burocratico e legalista usualmente associado a ela. Para Abramo (2004), o
controle preventivo é mais eficaz do que o relacionado a punicdo de agentes envolvidos em
erros ou desvios, 0 que demonstra a necessidade de alocacdo de inteligéncia em compras
publicas, que tem sido um desafio para o Estado (FIUZA, 2012), e uma das caracteristicas da
atuacdo da Controladoria-Geral da Unido, objeto de estudo deste trabalho.

As iniciativas da CGU tém estimulado mudancas na viséo de controle, utilizando um
leque de mecanismos (BRESSER-PEREIRA, 1997) que véo de uma dimensdo mais difusa a
outras mais hierarquicas e burocraticas, como o estimulo a transparéncia e controle social,
prevencdo a corrupcao, acdes de treinamento e capacitacdo de agentes publicos, assim como
as acdes de controle planejadas para a verificacdo da legalidade da aplicacdo dos recursos
publicos e da observancia dos principios do sistema normativo brasileiro como o da eficiéncia
administrativa. O conhecimento gerado a partir das rotinas de controle da CGU, as
competéncias legais atribuidas ao 6rgdo e os objetivos estratégicos definidos tém alterado o
foco da apuracédo de seu resultado para mensuracdo de impactos positivos de sua intervencéao
para a gestdo publica, a exemplo da Portaria CGU n° 2.379, de 30/10/2012.

Esse tipo de atuacdo apresenta oportunidades de perceber boas préticas utilizadas,
deficiéncias e problemas, ou seja, fatores que interferem no desempenho, contribuindo, supGe-
se, para reconfiguragdo de recursos e de mudanca em processos e rotinas de compras,
aspectos coerentes com propriedades de capacidades dindmicas, como a identificacdo de
necessidade e oportunidades de mudanca, e a formulacdo de respostas com seu planejamento
(HELFAT; PETERAF, 2003; TEECE, 2007), além de mudanga de rotinas operacionais para
melhorar sua efetividade (ZOLLO; WINTER, 2002), considerando que o papel da CGU como
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6rgdo de controle demanda que suas proposi¢des sejam avaliadas pelas organizacdes publicas
auditadas e difundidas como praticas recomendadas.

Nesse contexto, a proposta desse trabalho pode preencher uma lacuna, levantando
elementos interessantes para elucidar aspectos de capacidades dindmicas na administracdo
publica e sobre gestdo de rotinas organizacionais, que podem contribuir para desempenho das
organizacgles publicas. Além dessa contribuicdo, a pesquisa € uma boa oportunidade para
tornar explicitos aspectos positivos da CGU sob uma abordagem de processos e rotinas
administrativas, tacitamente dispersas em seus produtos, decorrentes dos processos de
controle, auditoria e apoio a gestdo, uma vez que a prdpria gestdo do conhecimento traz
melhoria dos resultados pela explicitagdo do conhecimento (NONAKA; TAKEUSHI, 2008).

1.4. Estrutura da Dissertacao

Voltado a abordagens econdmicas e de estratégia na ciéncia da administracdo, o
estudo traz a percep¢do de aprendizagem a partir da capacitacdo de processos internos da
organizagdo para formacdo de habilidade de exploracdo e desenvolvimento de novas e
existentes formas de conhecimento, criando ambiente de aprendizagem dentro da organizacao
com identificacdo de problemas e tomada de decisGes estratégicas (ANTONELLO; GODOY,
2010).

O construto capacidades dinamicas é o centro tedrico da dissertacdo, percebido pela
identificacdo de grandes processos relevantes a gestdo, todavia, indiretamente responsaveis
para o desempenho organizacional sustentavel (EISENHARDT; MARTIN, 2000; TEECE;
PISANO; SHUEN, 1997; ZOLLO; WINTER, 2002). Trata-se de um mecanismo focado na
aprendizagem como um processo recursivo que proporciona o aprender fazendo e o
aprendizado deliberado para criagdo, aprimoramento, integracdo e até o descarte de
capacidades operacionais diretamente responsaveis pelo desempenho e alcance dos objetivos
estratégicos (BARNEY; HESTERLY, 2005; WINTER, 2003; HOOPES; MADSEN, 2008),
presente em modelo organizacional que os autores enxergam como voltado a inovagdes e
mudanga em ambientes dinamicos.

Por fim, para descrever a visdo que guiou a descri¢do das relagdes entre capacidades
dindmicas e operacionais, o0 estudo observou a identificacdo de hierarquia das capacidades
existentes na visdo dos autores, as caracteristicas que diferenciam o0s construtos de
capacidades e de recursos, e 0 framework teorico de descricdo de capacidades ou rotinas

operacionais das organizacoes, de Feldman e Pentland (2003).



24

Assim, a dissertacdo esta estruturada em cinco capitulos: introducédo, referencial
tedrico, metodologia, resultados e discussdo final.

A introducdo apresenta o tema e o principal construto, assim como o problema da
pesquisa para a qual foram construidos os objetivos geral e especificos, e demonstra também a
relevancia e justificativa para o investimento intelectual, para a academia e para a préatica
administrativa.

O referencial tedrico foi estruturado para, em primeiro lugar, demonstrar a literatura
dos principais articuladores do fendmeno escolhido e para apresentar o processo cognitivo
pelo qual foi construido o modelo tedrico utilizado como guia para desenvolvimento da
metodologia e andlise dos resultados. Apresenta trés divisdes basicas:

. Referencial tedrico a respeito de estratégia e capacidades dinamicas, no qual

foi incluida uma pesquisa literaria aprofundada com o objetivo de evidenciar o
estado da arte sobre capacidades dindmicas e de ressaltar a relevancia do
framework utilizado para a administragdo publica;

ii. Referéncias sobre a literatura a respeito da atividade de compras e licitacBes na
administracdo puablica, estruturado para descrever o ambiente dindmico e
complexo em que envolve a organizacdo estudada, justificando assim o uso da
abordagem tedrica utilizada;

ii. Referéncias sobre a literatura que aborda Controle Interno na Administracéo
Publica, que auxilia a descricdo da organizacdo na qual foi aplicada a pesquisa.

A metodologia demonstra os métodos e técnicas utilizadas, a caracterizacdo da
pesquisa, as fases, os instrumentos de coleta de dados, a selecdo dos entrevistados, o foco da
documentacdo analisada, 0 método de analise de dados e as limitagdes percebidas.

Os resultados apresentam a estruturacdo em produtos necessarios para atendimento
dos objetivos especificos, focando na caracterizacdo da organizacdo estudada, nas
capacidades operacionais existentes, identificando aquelas com interferéncia no ambiente
dindmico apresentado, descrevendo as ferramentas de aprendizagem encontradas e 0s
processos de gestdo de conhecimento verificados vinculados ao construto de capacidades
dindmicas.

Na discussdo final s&o realizadas as analises consolidadas e as conclusdes sobre os
principais resultados, as contribuicGes para a literatura, recomendacfes para a organizacao

pesquisa e sugestdes de pesquisas futuras.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo é dividido em trés seces. A primeira apresenta o nlcleo tedrico sobre
estratégia, recursos, capacidades e, especificamente sobre Capacidades Dinamicas, finalizada
com a demonstracdo do modelo tedrico que subsidia a pesquisa. A segunda sec¢ao apresenta 0s
aspectos envolvidos com compras e licitacbes no setor publico. A secdo final demonstra os

aspectos institucionais envolvidos com a organizagéo estudada.

2.1. Estratégia organizacional para atividades complexas em ambiente
dinamico

H& um senso comum associado a ndo percepc¢do de beneficios para o setor publico do
uso de conhecimento e tecnologias ligadas a estratégia organizacional, fundamentado muitas
vezes no pensamento simplista de que ndo se trata de um ambiente de competicdo, ou de que

a organizacao do setor teria continuidade garantida independente de mudancgas ambientais.

No entanto, a ciéncia administrativa e econdmica demonstra que a competicdo nédo é
restrita a dindmica do mercado, mas alcanca em profundidade a dimensdo dos recursos pelos
quais a organizacdo trabalha, o que também explica com grande propriedade os resultados
alcangados. A escassez de recursos, introduzida com instrumentos de constrangimento como o
orcamento, é realidade cada vez mais dura diante de um contexto em que hd demanda maior
de acBes estatais e por aumento da qualidade do servi¢o publico, em contrapartidada de
clamor por reducdo de impostos, principal fonte financeira do Estado. Associado a isso, a
dindmica ambiental e a evolugdo cientifica e tecnoldgica podem trazer decadéncia de
estruturas antes imaginadas como suficientes para a gestao.

Nesse contexto, a estratégia esta intimamente ligada ao planejamento e
consequentemente ao diagndstico da composicao dos recursos e das causas do desempenho da
organizacdo. Nos topicos seguintes sdo demonstrados 0s elementos teoricos sobre a
abordagem utilizada na pesquisa para descrever capacidades estratégicas na organizacao

estudada.
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2.1.1. Origens da Teoria dos Recursos da Firma e das Capacidades
Dinamicas da Firma — Aplicacdo ao Setor Publico

A discussdo a respeito de estratégia nas organizagdes tem evoluido no sentido de aliar
perspectivas internas e externas do ambiente organizacional. Furrer, Thomas e Goussevskaia
(2008), ao realizarem uma analise de 26 anos de pesquisas sobre planejamento estratégico
publicadas em periddicos cientificos americanos, informam que a discussdo iniciou-se nos
anos 60 com uma visdo generica, onde, de uma abordagem deterministica passou-se a uma
perspectiva contingencial em que as organizacfes precisariam se adaptar ao seu ambiente
externo. Em resposta a esse pensamento, nos anos 70, as pesquisas explorariam o processo de
formacdo de estratégia, a exemplo da logica incremental e da formagdo emergente de
estratégia, assim como 0 pensamento entre estratégia e o desempenho da organizagdo, com
foco no ambiente externo e o seu relacionamento com a organizacdo. A partir dos anos 80 0s
estudos mudaram de rumo novamente, com pesquisas a respeito da estrutura, recursos e
capacidades internas das organizagoes.

Nesse contexto, o arcabouco tedrico utilizado na dissertagdo surgiu em contraponto as
teorias sobre estratégia que utilizavam a industria como unidade de analise, e consideravam
como causa da vantagem competitiva 0 posicionamento exterior a organizacdo, derivado da
estrutura da inddstria, da dindmica da concorréncia e do mercado (Michael Porter). Assim, a
teoria utilizada foca na relagcdo inversa, ou seja, em fatores que explicam o desempenho
derivados das caracteristicas internas da organizacdo, tendo como primazia as causas de
vantagem competitiva originarias dos recursos, competéncias e capacidades internas
(VASCONCELOQOS; CYRINO, 2000; LEITE; PORSSE, 2003), portanto, utilizando como
analise a firma ou organizacéo.

A visdo dos recursos internos como explicacdo do desempenho é atribuida a
Wernerfelt (1984) e Barney (1991) com inspiracdo no trabalho de Edith Penrose
(VASCONCELOS; CYRINO, 2000; LEITE; PORSSE, 2003; FLEURY; FLEURY, 2003;
FURRER; THOMAS; GOUSSEVSKAIA, 2008) e foi denominada Teoria dos Recursos da
Firma.

Nessa perspectiva de pensamento, ao invés de assumir certo equilibrio entre os
recursos de firmas diferentes de um determinado setor, uma vez que a estratégia decorreria da
nocdo de adaptacdo ao mercado proposta por Porter em 1989, o interesse da investigacdo é
direcionado aos recursos, pois, 0 conjunto de recursos seria heterogéneo entre as firmas e

apresentaria grau de imobilidade, dificultando a aquisi¢do, imitagdo e substituicdo daqueles
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identificados como causas para o desempenho, passando a ser analisada também a perspectiva
do mercado de recursos, que seria imperfeito e incompleto (BARNEY, 1991).

Uma das premissas da teoria € que as firmas constantemente buscam melhorar seu
desempenho, seja em relacao a aspectos econdémicos, seja em relacdo ao que esta definido em
sua estratégia, ajustando seu feixe de recursos com este fim (Penrose, 1959 apud
VASCONCELOS; CYRINO, 2000), estratégia que, todavia, é afetada pelas caracteristicas e
mudancas ambientais ocorridas e ou até estimadas/antecipadas, que podem trazer decadéncia
a organizacao arquitetada e ao conjunto de recursos acumulados por fatores como rigidez ou
especializacdo, tornando o desempenho néo sustentavel.

Diante desse contexto, foi introduzida a discussdo sobre capacidades dinadmicas,
originaria dos estudos sobre a teoria dos recursos da firma, e considerada uma evolucdo desse
pensamento que procura explicar melhor vantagem competitiva ou desempenho em ambientes
dindmicos (MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL, 2010).

A abordagem estratégica de capacidades dindmicas tem forca na exploracdo de
competéncias internas e externas a organizacdo em ambiente de mudanca, descrevendo
processos e fatores pelos quais as organizagdes reconfiguram seu portfélio de recursos e
capacidades (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997). Um grande beneficio dessa visdo é
identificar a partir dela recursos, rotinas, competéncias, capacidades, estruturas e fungdes que
geram inovacdes tanto na arquitetura de recursos responsaveis pelo desempenho, quanto nos
produtos e servigos produzidos, tornando a firma adaptavel ao ambiente de concorréncia e
mudanca, descrito por Schumpeter (1982), caracterizado pela destruicdo criativa e emergéncia
de novas estratégias, formas e competéncias organizacionais (VASCONCELOS; CYRINO,
2000; TEECE; PISANO; SHUEN, 1997; MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL, 2010;
EISENHARDT; MARTIN, 2000).

Apesar da origem de tais ideias ter sua base na teoria econémica e a partir de analises
de competicdo no mercado, podem ser aplicadas a uma organizacdo do setor publico sob a
perspectiva de que recursos e capacidades necessarios para conceber e implementar
estratégias para melhorar sua eficiéncia, eficacia e efetividade (PABLO et. al., 2007), num
contexto em que as responsabilidades dos estados sdo crescentes, demandando capacidades de
alto nivel na Administragéo Publica.

Segundo a analise realizada por Matthews e Shulman (2005), a no¢do da viséo
baseada em recursos tem efetivamente aplicacdo sobre organizagdes do setor publico, pois,

apesar de ndo terem proposito lucrativo, entregando seus produtos, conhecimentos e servicos
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a sociedade, estas devem ter recursos e capacidades e levar em consideracdo o ambiente, além
de negociar com stakeholders que séo fontes importantes de recursos financeiros.
Considerando o propoésito de cooperacdo entre organizacdes do setor publico, a
aplicacdo da teoria proporciona oportunidades de identificacdo e descricdo de recursos e
capacidades valiosas que possam ser replicaveis e integradas, aumentando eficiéncia e
eficdcia do setor pela disseminagdo de boas préticas, num ambiente de demanda por

accountability e transparéncia.

2.1.2. Elementos essenciais da Teoria dos Recursos da Firma ou Visao
Baseada em Recursos (VBR) - Do que é formada uma organizacéo

A Teoria dos Recursos da Firma, conhecida também por RBV, sigla em inglés para
Resource-Based View, é citada por vezes como abordagem ou mesmo teoria relacionada a
economia organizacional (PAVAO; SEHNEM; HOFFMANN, 2011), e para Eisenhardt e
Martin (2000) trata-se de um influente framework tedrico para entender como a vantagem
competitiva é atingida entre as firmas e como pode ser sustentavel no tempo. No setor publico
sua relevancia esta na identificacdo das fontes de desempenho sustentavel e atendimento aos
propasitos estratégicos (PABLO et. al., 2007).

Como inicio da discussdo, Wernerfelt (1984) explicita que o0s recursos e 0s produtos
de uma organizacdo sdo dois lados de uma mesma moeda e, a partir de especificacdo de um
perfil de recursos para uma organizacdo, é possivel encontrar uma otimizacdo dos produtos
oferecidos por ela; assim, recurso € tudo aquilo que pode ser pensado como forca ou fraqueza
de uma organizacdo, por vezes identificados na técnica SWOT (JOHNSON; SCHOLES;
WHITTINGTON, 2011).

Formalmente, os recursos podem ser definidos como ativos tangiveis ou intangiveis
ligados ou contratados pela organizacdo de forma que ela possa deles usufruir em um
determinado periodo de tempo, como, por exemplo, conhecimento interno sobre tecnologia,
habilidades dos empregados, rede de contatos, maquinario, processos internos eficientes,
recursos financeiros, atributos, informacdo, conhecimento, que possibilitam conceber e
implementar estratégias que melhoram sua eficiéncia e efetividade. Trata-se de um conjunto
de recursos que interagem entre si, influenciando e sendo influenciados (BARNEY;
HESTERLY, 2005). Os autores descrevem como exemplos de recursos informais habilidades

de resolver problemas e agilizar o cronograma de tarefas.
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Essa definicdo permite classificar recursos e capacidades em quatro categorias,
observadas na figura abaixo:

4 Financeiros Humanos )
: .| Caracteristicas dos recursos humanos:
Qualquer fonte financeira: treinamento, discernimento,

empreendedores, acionistas, credores,

bancos e lucros retidos. inteligéncia, relacionamento, visao dos

gerentes e demais funcionarios.

Recursos

Organizacionais

Atributo de grupos de pessoas:
estrutura de reporte, sistemas de
planejamento, cultura, coordenacao,
relagbes com o ambiente.

Fisicos
Tecnologia fisica utilizada pela
organizacdo: Planta, equipamentos,
Q)calizagéo, acesso a matérias primas.

Figura 1:Tipificagdes de recursos
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Barney e Hesterly (2005).

Segundo Barney (1991), os recursos de uma organizacdo podem ser heterogéneos e
imOveis de uma organizacdo para outra. Assim, a vantagem competitiva ou desempenho
sustentavel ndo deve ter como referéncia um periodo de tempo de calendario, mas sim a falta
de habilidade de um provavel competidor de replicar a estratégia que traz a vantagem
competitiva sustentavel. Nesse contexto, a organizacdo, em um determinado setor, deve ter
um conhecimento das oportunidades associadas ao uso de suas estratégias que outras ndo tém,
OU que outras que possam entrar no setor ndo venham a ter. Mas como ele ndo é Unico, outras
organizagOes podem copiar a estratégia de aproveitamento da oportunidade.

A respeito da mobilidade, Barney (1991) esclarece que se 0s recursos sdo de facil
troca ou mobilidade, os competidores poderiam entrar no setor com relativa facilidade, assim,
barreiras de entrada somente serdo fontes de vantagem competitiva sustentavel se os recursos
ndo forem distribuidos de maneira homogénea entre os competidores e quando 0S recursos
ndo forem perfeitamente moveis.

Portanto, para gerar vantagem competitiva sustentdvel devem ser feitas anélises
complementares a respeito dos recursos. Tais analises foram consolidadas por Barney e
Hesterly (2005) no modelo VRIO, onde se aplicam questdes sobre um recurso ou capacidade
para determinar seu potencial competitivo, sendo uma avaliacéo a respeito do valor, raridade,
imitabilidade e organizagcdo (Quadro 1), tendo em vista que nem todos S0 recursos

estratégicos relevantes, pois, uns podem impedir a implementacdo de estratégias por nédo
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terem valor, outros podem levar & formacdo de estratégias que reduzem a eficiéncia e
efetividade da organizacdo (BARNEY, 1991).

Quadro 1: Andlise para Vantagem Competitiva Sustentavel

Caracteristica

Andlise a ser feita

do Recurso
Sob a perspectiva de explorar oportunidades e neutralizar ameacas para 0
Valioso ambiente. Os atributos da organizagdo somente serdo recursos quando
possibilitam explorar oportunidades ou neutralizar ameacas.
O recurso precisa ser raro entre 0 ambiente de competicdo da organizagéo. Se o
Raro recurso € valioso, mas nao raro, todos podem aproveitad-los de maneira

estratégica, ndo gerando vantagem competitiva sustentavel. A raridade gera
vantagem competitiva.

Imperfeitamente
imitavel

Para imitacdo do recurso, outras organiza¢des sofrem desvantagens de custo para
obté-los ou desenvolvé-los, uma vez que foram adquiridos em condicGes
historicas favoraveis; sdo originarios de ambiguidade causal ou dificuldade de
compreensdo entre os recursos e capacidades; ou por fendmeno socialmente
complexo que extrapola habilidades de gerenciamento. Duas podem ser as forgas
de imitacdo: duplicacdo direta ou uma substituicdo que fornece a mesma
vantagem.

Organizacao

Maneira em que esta organizada a firma para explorar seus recursos valiosos,
raros e dificeis de imitar.

Fonte: Adaptado de Barney e Hesterly (2005).

A associacdo entre a analise VRIO e percepc¢éo das forgas e fraquezas da organizagdo

proporciona conhecer 0 que gera vantagem competitiva sustentavel (Quadro 2), assim como

0s recursos vistos como forcas que devem ser utilizados na estratégia evitando a configuracéo
de desvantagem competitiva (BARNEY; HESTERLY, 2005).

Quadro 2: Aplicacdo do Modelo VRIO

. Raro Custoso | Explorado nos Implicagdes VRIO — Forgas e
Valioso? de processos da : .
? ; s Ambiente competitivo Fraquezas
Imitar? organizagao?
x Desvantagem
Nao - - ) Competitiva Fraqueza
Sim | Nio : Néo Desvantagem
Competitiva
Forca
Sim Néo - Sim Paridade Competitiva
i, Forca ou
Sim Sim Né&o Sim Vantagem Competltlva Competéncia
Temporaria o
Distinta
o Forca ou
Sim Sim Sim Sim Vantagem Co,mpetltlva Competéncia
Sustentavel . .
Distinta Sustentavel

Fonte: Adaptado de Barney e Hesterly (2005).
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Apesar de o modelo ter como foco principal o alcance da vantagem competitiva, 0
primeiro nivel de avaliacdo é totalmente aplicavel ao setor publico (Identificacdo de Valor),
uma vez que, se 0 recurso contribuiu com valor para a organizacéo, € passivel de ser aplicado
na estratégia organizacional.

Quanto aos aspectos relacionados a raridade e dificuldade de imitacdo, estes
indicariam aos administradores publicos a necessidade de criar incentivos para retencdo dos
recursos na organizacao, uma vez que, se raros e dificeis de imitar, existiria dificuldade de
substituicdo diante de perda.

Sob a perspectiva da cooperacao no setor publico, outras anélises podem ser aplicadas,
a exemplo da possibilidade de integracdo com recursos de outra organizacdo para aumento da
eficiéncia do setor, assim como a capacidade de disseminacdo ou replicacdo do recurso,

evitando a necessidade de aquisicdo se 0 mesmo pode ser amplamente utilizado.

2.1.2.1. Diferencas entre Recursos e Capacidades — A organizacdo da
Organizacao

Pela importancia dos recursos para o desempenho, a gestdo dos processos de
acumulacdo, coordenacdo e gestdo dos recursos passa a ser funcdo primordial da
administracdo nas organizacbes (PRAHALAD; HAMEL, 1990 apud VASCONCELOS;
CYRINO, 2000). Assim, a identificacdo e diferenciacdo entre os conceitos e caracteristicas de
recursos e capacidades auxilia a compreensdo das fontes de diferenciacdo entre as
organizacbes e das origens dos desempenhos, pois pode explicar como 0s recursos estdo
organizados para uma determinada acao ou resultado estratégico estabelecido ou emergente.

Na contribuicdo de Barney e Hesterly (2005) e Barney (1991) haveria uma distingéo
entre recursos e capacidades, sendo 0s recursos pensados como ativos tangiveis e intangiveis
e capacidades como um subconjunto de recursos para o aproveitamento completo dos demais
recursos. Os recursos seriam controlados pela organizacdo, e utilizados para criar e
implementar estratégias. J& as capacidades, por elas mesmas, ndo permitem que a organizacdo
crie ou implemente estratégias, mas permitem que se utilize recursos para uma determinada
estratéegia (BARNEY; HESTERLY, 2005) ou seja, dentro de uma acdo delineada para os
objetivos estratégicos.

Os dois conceitos apresentam certa tautologia, ou seja, uma capacidade pode
representar um conjunto de recursos, mas também pode representar um recurso dentro de

outra capacidade. Nesse contexto, apesar da possibilidade de aquisicdo de capacidades, estas
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seriam explicadas em maior profundidade a partir da trajetoria da organizacdo (TEECE;
PISANO; SHUEN, 1997; HELFAT; PETERAF, 2003), tornado valioso o aprendizado pelo
conhecimento das formas e processos utilizados para construi-las.

Outra contribuicdo para a melhor descricdo dos conceitos foi trazida por Helfat e
Peteraf (2003), que entendem que recursos pertencem ou sdo controlados pela organizacéo de
maneira definitiva ou temporaria. A capacidade teria uma perspectiva perene, na medida em
que se caracterizaria pela habilidade da organizacéo de, nas suas atividades, coordenar tarefas
utilizando os recursos para um objetivo estabelecido.

Adicionalmente, as capacidades se diferenciam dos recursos por sua caracterizacdo
como rotinas onde estdo embutidos recursos da organizacdo. As capacidades seriam rotinas de
alto nivel que conferem a gestdo um conjunto de opc¢des de decisdes para producdo de
resultados especificos (WINTER, 2000; HOOPES; MADSEN, 2008). Nessa perspectiva,
outra caracteristica das capacidades que se destaca € a retencdo de conhecimento nas
organizagoes.

Assim, para que uma capacidade seja vista como um conjunto de rotinas, sua execucao
deve ser pratica recorrente da organizacdo e considerada como parametro de desempenho
confidvel, sendo divididas em capacidades operacionais ou dindmicas (HELFAT; PETERAF,
2003).

A exploracdo da visdo de capacidades é complementar a VBR (HOOPES; MADSEN,
2008), portanto, a implicacdo ldgica decorrente dessa afirmacdo demonstra a relevancia de
meios de identificacdo das capacidades de valor ou chave para construcdo da estratégia.

Nesse contexto, assim como 0S recursos intangiveis essenciais para a organizacdo
(PRAHALAD; HAMEL, 1990 apud FLEURY; FLEURY, 2003) podem ser identificados a
partir do mecanismo do modelo VRIO, descrevendo as fontes de diferenciacao e flexibilidade
que serdo utilizadas na estratégia, as capacidades chave ou core capabilities, processos ou
rotinas de onde se espera buscar 0s resultados e que explicam como é gerado desempenho na
organizacdo, podem ser identificadas e estrategicamente alinhadas por frameworks como o0s
mapas estratégicos (KAPLAN; NORTON, 2000) ou deles derivados no caso de entidades do
setor pablico ou sem fins lucrativos (MELIAN-GONZALEZ et. al., 2010).

Afinal, sem a identificacdo de forma clara das capacidades que geram desempenho
como fazer gestdo e coordenacdo de recursos organizacionais, implantar sistemas de gestdo e
de tomada de decisdo? Ha como organizar o que ndo se conhece ou como deve ser feito? Dai
a importancia de aportar o mecanismo no setor publico, que consiste, de acordo com Melian-

Gonzalez et. al. (2010), essencialmente em:
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i.  Definir os objetivos gerais da organizagdo: Pensados a partir dos servicos que
disponibiliza a sociedade e das competéncias legais atribuidas a organizacdo, quando
for o caso;

ii.  Determinacdo dos servicos e produtos: Identificacdo, com clareza, dos produtos e
servicos, internos e externos (em relagdo aos usuarios), descrevendo as caracteristicas
ideais e 0 que deveria ser provido, mas ndo é realizado;

iii.  Identificacdo dos processos internos criticos: A partir dos produtos e servicos
identificados, verificar quais processos ou atividades, pensados em termos de cadeia
de valor para o que é ofertado, perpassando o processo de inovacao, identificacdo de
necessidades de usuérios e avaliacdo de resultados;

iv.  Estabelecimento dos recursos valiosos: A partir de abordagens como a VBR e
modelos como o VRIO, identificar quais os recursos valiosos para a estratégia;

V. Determinacéo das capacidades chave ou core capabilities e os fatores de gestao do
conhecimento: Identificar quais capacidades que devem ser desenvolvidas ou
aprimoradas no nivel organizacional. As capacidades chave sdo o tronco ou haste
principal onde se associam recursos valiosos e processos. Sao os fatores que permitem
a organizacao a perceber com maior clareza as causas de sua performance.

Trata-se de tornar a estratégia evidente, sejam as construidas por tecnologias e
processos modernos com desenhos sofisticados, sejam as decorrentes de processos historicos
ou estratégias emergentes.

Um beneficio relevante do conhecimento adquirido com a descricdo objetiva obtida a
partir das etapas acima apresentadas é a possibilidade de estabelecer indicadores de suporte a
avaliacdo do desempenho de forma mais fidedigna em relagdo a posicdo da organizacdo no
que diz respeito as suas capacidades chave (KAPLAN; NORTON, 2000; MELIAN-
GONZALEZ et. al., 2010).

Por fim, Melian-Gonzélez et. al. (2010) ressaltam a importancia da identificacdo da
relevancia e alinhamento de recursos e capacidades em relagdo a missdo e visdo da

organizacao a fim de facilitar o processo de formulacdo da estratégia.

2.1.2.2. Capacidades Superiores - A Hierarquia das Capacidades

Outra implicacdo decorrente das caracteristicas descritas sobre as capacidades

organizacionais € a percepcdo da existéncia de uma hierarquia de capacidades, interessante
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para introduzir a relacdo entre as operacionais e as dindmicas (WANG; AHMED, 2007,
HELFAT; PETERAF, 2003; HOOPES; MADSEN, 2008; WINTER, 2003).

Para Winter (2003), existiriam dois niveis de capacidade:

i.  Capacidades nivel zero: Estas seriam as capacidades operacionais, executadas em
processos estaticos, que responderiam a pergunta: como a organizacdo busca
rendimentos para sobreviver hoje? Tais capacidades tem foco na producdo e
desempenho visando os resultados pelos quais a organizacdo pretende atingir seus
objetivos estratégicos.

ii. Capacidades de primeira ordem ou de mudanca: Capacidades pelas quais a
organizacgao tem por propdsito de criar, ampliar ou modificar os produtos, servigos e
processos.

O fator tempo as diferencia e coloca como superior as capacidades de mudanca, isso
porque as operacionais geram estabilidade de desempenho e as de mudancgas proporcionam
dinamicidade de processo, j& a associacao das duas produziria sustentabilidade.

Outros autores como Wang e Ahmed (2007) descrevem mais niveis de capacidades,
mas que, todavia, ndo fogem da esséncia da visao de Winter (2003). O destaque nesse caso € a
separagdo das capacidades operacionais ou de nivel zero em trés divisdes: 0s recursos, como
piso ou divisdo nivel zero pelos quais as capacidades sdo construidas; capacidades comuns ou
rotinas comuns, geralmente vistas em todas as organizacdes como divisdo nivel um; e as
capacidades chave ou rotinas de alto nivel que entregam vantagem competitiva num
determinado momento, de nivel 2.

Uma visdo inovadora que acrescenta um nivel de capacidades acima das capacidades
de mudanga é apresentada por Hine et. al. (2013). Esta nova capacidade estaria relacionada as
habilidades criativas, de aprendizado dinamico, voltadas para ambientes onde ha grande
volatilidade.

Diante do apresentado, hd concordancia na existéncia de uma relacdo objetiva entre
capacidades de mudanca ou dindmicas e as capacidades operacionais, relacdo focada
principalmente na gestdo das capacidades chave operacionais pelas capacidades de mudanca,
tornando evidente o beneficio estratégico da gestdo das capacidades operacionais (TEECE;
PISANO; SHUEN, 1997; TEECE, 2007; EISENHARDT; MARTIN, 2000; HELFAT;
PETERAF, 2003; SALVATO; RERUP, 2010). A posicao hierdrquica das capacidades no

desenho organizacional pode ser vista na figura a seguir.
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Visdo da hierarquia das capacidades no desenho organizacional

= Processos de coordenacao, . . .
g - - . Rotinas de nivel superior
FI| = aprendizado e reconfiguracéo, e Jades DInAm com intervencao gerencial
== destinados a aprimoramento de apacl da e dmamlcas T .
23 rotinas em ambientes ou de mudanca que nteg Hrateg
Z c o nivel operacional.
= dinamicos
o
A 4
= Capacidades Chave ou
S Core Capabilities
e
3 Atividades ou rotinas i
o B B
© o i trai Demais Capacidades Rptmas para aI_can(?e dqs
= organizactonais centras. Operacionais * objetivos organizacionais.
= Atividades ou rotinas Procedimentos e padrdes
N funcionais e transversais. recorrentes de atuagio.
(5]
% —» Recursos Organizacionais

Figura 2: Hierarquia das capacidades
Fonte: Elaborada pelo autor

A Figura acima demonstra a relacdo hierarquica de capacidades como vista nas
discussbes de Helfat e Peteraf (2003). As capacidades dindmicas sdo superiores as
operacionais e promovedoras de adaptacfes. Assim como descrito por Pablo et. al. (2007),
fazem a intermediacdo entre a alta geréncia e o nivel operacional. O modelo demonstra como
a capacidade dinamica pode gerar alavancagem no desempenho de uma rotina operacional
trazendo adaptacéo necessaria para o alcance dos objetivos estratégicos.

Por fim, antes de avancar, cabe esclarecer o aparente paradoxo da expressao
capacidades dindmicas. Na verdade, sdo capacidades de mudancas de outras capacidades e
dos recursos utilizados na organizacdo. Assim, o termo “capacidade” traz a ideia de uma
situacédo estatica e simboliza um processo; ja o termo “dindmicas” ndo se refere aos processos
que as representam e que estariam em constante transformacdo, mas aos resultados que
provocam (MACIEL; SATO; KATO, 2012).

2.1.3. Discussdo teorica sobre o fenébmeno Capacidades Dinamicas -
Principais articulagdes que identificam a capacidade superior

Como ja discutido, a visdo exclusiva sobre recursos e capacidades pode ndo trazer
sustentabilidade de desempenho para atividades complexas em ambiente dindmico.
Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010) contam que Birger Wernerfelt teria afirmado em 1995

que suas ideias ndo haviam decolado até 1990, quando Prahalad e Hamel popularizaram os
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conceitos a respeito de capacidades dindmicas, j& que o modelo VRIO ndo se ajustaria a
situagbes de mudangas (EISENHARDT; MARTIN, 2000). Para Mintzberg, Ahlstrand e
Lampel (2010), as duas vis@es (recursos da firma e capacidades dindmicas) sao relacionadas,
com seu foco na sustentacdo e no desenvolvimento de capacidades internas das organizacdes.

Por isso, de acordo com Johnson, Scholes e Whittington (2011), o desenvolvimento de
capacidades dindmicas, pelas quais a organizagdo pode renovar e recriar suas capacidades a
fim de atender as demandas dos ambientes por mudancas, faz-se necessario. Para eles, essas
capacidades podem tomar forma de conhecimento organizacional especifico sobre como lidar
com circunstancias especificas que as organizag¢@es enfrentam ou como inovar, ou mesmo se
transformado em sistemas de resolugédo de problemas (CORIAT; DOSI, 2002)

A capacidade dindmica seria uma habilidade da organizacgdo para integrar, construir e
reconfigurar competéncias internas e externas para acompanhar mudangas no ambiente em
que trabalham, dialogando com aspectos essenciais para gestdo, coOmo recursos
organizacionais, rotinas, competéncias centrais, ou seja, que caracterizam a organizacao, e
seus produtos (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997; TEECE, 2007). Para Eisenhardt e Martin
(2000), essa habilidade é traduzida em um processo especifico que combina ou mesmo cria
mudancas nos mercados. Mais especificamente, seriam rotinas organizacionais estratégicas
pelas quais a organizacao alcanga nova configuracdo de recursos enquanto mercados surgem,
colidem, se dividem ou mesmo se estinguem.

As capacidades dinamicas ndo envolvem producdo de um bem ou disponibilizacédo de
um servico ao mercado, mas sim, constroem, integram e reconfiguram capacidades
operacionais, contribuindo indiretamente para o desempenho operacional. Assim, as
capacidades dindmicas sdo estruturas organizacionais e processos de gerenciamento que
suportam a atividade produtiva (TEECE; PISANO; SHUEN, 1997; HELFAT; PETERAF,
2003).

Assim, para Teece, Pisano e Shuen (1997) o conceito é explicado por processos
organizacionais, formatados pela posicdo dos ativos organizacionais que sdéo modelados pelo
caminho evolucionario percorrido. No Quadro 3 estdo apresentadas as caracteristicas descritas

pelos autores para o construto.
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Quadro 3: Rotinas envolvidas com capacidades dindmicas

Rotinas

Detalhamento

Coordenacéo e integracao

Rotinas de coleta e processamento de informacdes, traduzindo
necessidades dos clientes/usuarios aos desenvolvedores de
produtos.

Aprendizado

Habilidades organizacionais e individuais. Aprendizado
coletivo para contribuir no entendimento de situacbes
complexas. Novos conhecimentos gerados proporcionam novos
padrdes de atividades, rotinas ou logica organizacional.

Reconfiguracédo
transformacéo

Habilidade valiosa de sentir a necessidade de reconfiguragéo
e | estrutural e de sucesso de transformacdo interna e externa.
Requer vigilancia do ambiente e da vontade de adogdo de
melhores praticas.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Teece, Pisano e Shuen (1997).

As rotinas de coordenacéo, aprendizado e reconfiguragdo sdo os meios pelos quais a

administracdo dispde para gestdo dos ativos da organizacdo (Quadro 4). Os ativos formam a

base de recursos disponiveis que sdo utilizados nas rotinas operacionais que entregam

capacidade e desempenho para a estratégia. A posicdo dos ativos € pensada para fornecer um

capital operacional as atividades da organizacdo, que pode ser tangivel ou intangivel.

Quadro 4: Posicdo dos Ativos Organizacionais

Ativos

Detalhamento

Tecnologicos

Destacam-se como importantes fontes de desempenho entre as
organizac0es, que as diferenciam na busca de vantagem competitiva.

Complementares

Ativos especificos necessarios para produzir novos produtos e servigos
em inovacdes tecnologicas.

Financeiros

Voltados para subsidiar a estratégia.

Reputacionais

Ativo intangivel que transmite uma boa visdo sobre a organizacdo. A
assimetria entre 0 que & conhecimento sobre a organizacdo e 0 que
realmente acontece internamente molda as respostas de clientes,
fornecedores e competidores.

Estruturais

Modos de governanca distintivos (multiprodutos, integracéo,
organizacOes altamente flexiveis, virtualizacdo e conglomerados) para
suportar inovagao.

Institucionais

Instituicbes sdo criticas para o ambiente organizacional. Sistemas
regulatérios, propriedade intelectual, leis antitruste sdo partes do

ambiente.
Estrutura no -
Posicédo dos produtos no mercado.
Mercado
Limites Integracdo vertical, horizontal e lateral. Quando ativos especificos ou o

organizacionais

capital intelectual ndo s@o protegidos, arranjos de mercado exple as
partes a riscos.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Teece, Pisano e Shuen (1997).
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A visdo sobre capacidades dindmicas é complementada por trés aspectos voltados a
explicagdo da tomada de decisdo e que permeiam as rotinas caracteristicas do construto
(Quadro 5). A dependéncia de trajetoria demonstra a repercussdao de agdes passadas; as
oportunidades tecnoldgicas, envolvidas na decisdo de gestdo dos recursos sao decorrentes de
processos organizacionais voltados para pesquisa e desenvolvimento, e a avaliacdo, essencial
ao processo de formacdo de capacidades dindmicas, pois se utiliza da dependéncia de
trajetdria, das oportunidades percebidas e dos recursos organizacionais para julgamento do

caminho a percorrer diante da estratégica planejada.

Quadro 5: Caminho Evolucionario Organizacional

Trajetoria/Caminho

A Detalhamento
Evolucionario

A possibilidade de acdo é dependente de posicdo passada. Importancia
da historia. Investimentos passados e seu repertorio de rotinas
constrangem comportamento futuro.

Dependéncia de
Trajetoria

Aspecto especifico da organizacdo. A profundidade e amplitude da
pesquisa e desenvolvimento impactam suas opg¢bes. Os menus de
oportunidades podem ser diferentes dependendo de suas fronteiras.

Oportunidades
tecnoldgicas

Esséncia da capacidade dindmica da organizacdo e depende de seus

Avaliacéo . i o
processos, ativos e caminho evolucionério.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Teece, Pisano e Shuen (1997).

A posicdo dos ativos organizacionais demonstraria qual a base em que 0S processos
construiram as dindmicas da organizacdo e, a trajetéria ou caminho evolucionario,
demonstrariam como 0S processos construiram as capacidades a partir das especificidades e
experiéncias vividas pela organizacao. Percebe-se, portanto, que no construto de capacidade
dindmica as variaveis explicativas que o permeiam sdo 0s processos de coordenacdo e
integracdo, aprendizado, e reconfiguragéo e transformacao.

Para Helfat e Peteraf (2003), as capacidades dinamicas sdo complementares no
processo de desenvolvimento e maturacdo das capacidades organizacionais. Feldman e
Pentland (2003) as descrevem como meta-rotinas, utilizadas para mudanga em outras rotinas.
Toda capacidade organizacional passaria por um processo de iniciagdo, desenvolvimento e
maturacdo, que envolve lideranca, habilidades, o aprender fazendo (learning-by-doing), a
fixacdo do processo na organizagao e o desempenho dependente da frequéncia, e consisténcia
com que a rotina criada pela capacidade é exercitada.

A visdo de Helfat e Peteraf (2003) sobre recursos dindmicos traz os elementos

caracteristicos das capacidades dinamicas descritas por Teece, Pisano e Shuen (1997).
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Diversas capacidades podem lidar como adaptacdo, aprendizado e mudanga em processos;
assim, a capacidade dindmica ndo seria um intermediario necessario, mas proporcionaria um
melhor desempenho para processos de ramificacdo das capacidades causados por fatores
internos e externos (oportunidades ou ameacas) a organizacao, que culminam no ciclo de vida
das capacidades organizacionais e poderiam resultar em: encerramento, compressao ou
cerceamento, renovagéo, replicacéo, realocacdo ou recombinacao.

Para Teece, Pisano e Shuen (1997), as capacidades dindmicas seriam uma habilidade
dificil de ser imitada diante das idiossincrasias de cada organizacdo. Todavia, Eisenhardt e
Martin (2000) apontam que diversos aspectos sdo comuns entre as capacidades dinamicas das
organizacles, 0 que poderia ser chamado de boas praticas, a exemplo de integracdo entre
equipes de diferentes funcBes que € essencial para desempenho superior. O que as
diferenciaria seria 0 uso e a forma como a organizacdo alcancou a capacidade dinamica,
justamente decorrentes do caminho percorrido e dos recursos utilizados como apontado por
Teece, Pisano e Shuen (1997). Assim, as capacidades dinamicas teriam afinidades entre elas,
certa homogeneidade e poderiam ser substituiveis.

Eisenhardt e Martin (2000) destacam que as capacidades dindmicas apresentam
diferencas decorrentes das caracteristicas do mercado, podendo acontecer em ambientes
moderadamente dindmicos e altamente dinamicos, ampliando a visdo de Teece, Pisano e
Shuen (1997) de que aconteceriam apenas em mercados altamente dinamicos. Para Eisenhardt
e Martin (2000), as capacidades dinamicas também passariam por processo de evolucgéo,
assim como destaca Helfat e Peteraf (2003) para as capacidades organizacionais; todavia, 0
processo de evolucdo seria guiado pelo aprendizado por repeticdo ou pratica, por erros
mapeados e pela frequéncia das ocorréncias que justificariam a capacidade dinamica. Diante
desse contexto, pode-se representar essas caracteristicas descritas por Eisenhardt e Martin
(2000) (Quadro 6).

Quadro 6: Caracteristicas das Capacidades Dinamicas

Visdo Tradicional de Reconceitualizacdo de
Elementos X P . VA
Capacidades Dinamicas Capacidades Dinamicas
Processo organizacional
Definicio Rotinas para aprendizagem especifico e estratégico, pelo
¢ de rotinas qual gestores alteram sua
base de recursos
: S H& semelhangas, com alguns
Heterogenei Idiossincratica AR
eterogeneidade detalhes idiossincraticos
~ . o Depende do dinamismo do
Padrao Detalhado, rotinas analiticas P

mercado, partindo de rotinas




40

detalhadas e  analiticas
(moderado) para simples,
experimentais e  Unicas
(rdpida mudanca)

Depende do dinamismo do

Produto Previsivel mercado,  previsivel  ou
imprevisivel
Vantagem competitiva Vantagem competitiva diante

sustentavel ao aplicar as do valor, alguma raridade, de
capacidades dindmicas em representar boa préatica, de
termos de VRIO ser substituivel e fungivel.

Vantagem competitiva

Caminho especifico
formatado por mecanismo de
aprendizagem como pratica,
codificacdo, erros e ritmo dos
acontecimentos em que a
capacidade dinamica atua.

Evolugéo Caminho Especifico

Fonte: Eisenhardt e Martin (2000)

As capacidades dindmicas, como rotinas pelas quais organizagfes alcangam novas
formas de uso dos seus recursos (EISENHARDT; MARTIN, 2000), fornecem condigdes
estratégicas para as organizacGes do setor publico, uma vez que estas ndo se guiam por
competitividade, comportamento de mercado ou busca de clientes, a exemplo das forcas
estratégicas descritas por Michael Porter, mas pelo foco na gestdo interna para alcance de seus
objetivos, a exemplo da visdo de desempenho por gestdo de recursos (BARNEY, 1991;
WERNERFELT, 1984).

Portanto, apesar de a literatura sobre capacidades dinamicas ser fortemente voltada a
pesquisas e discussdes sobre organiza¢des com objetivos lucrativos, para Pablo et. al. (2007),
esta abordagem estratégica que visa melhorar o desempenho também é apropriada para o setor
publico. Apesar de ndo lidarem com lucratividade, as organizacfes publicas também buscam
maximizar desempenho organizacional a partir de seus recursos e capacidades, uma vez que
também estdo sujeitas a restricbes de recursos or¢camentarios (PABLO et. al., 2007) e a
prestacao de contas da gestao.

Assim, alguns aspectos sdo importantes para compreensdo desse construto no setor
publico, como o papel da média geréncia como implementador da estratégia e a forca que
pode ser extraida dos individuos (PABLO et. al., 2007). Pelas caracteristicas do setor publico,
as organizacgdes, ao utilizar a estratégia, devem observar suas capacidades latentes que as
direcionam aos seus objetivos, criar oportunidades ou incentivos para iniciativas individuais,

desenvolvendo uma relagdo de confianca funcional entre os individuos, e gerir a tensdo entre
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os profissionais da linha de frente que tomam iniciativas e as necessidades organizacionais de
controle (PABLO et. al., 2007).

Variaveis Variaveis da Fatores criticos das
operacionais das evolugao das capacidades
capacidades capacidades dinamicas no setor
dinamicas dinamicas publico

Processos de coordenagio Aprendizagem a partir do Média geréncia engajada.
e integragdo de recursos erro/insucesso

Oportuidades e incentivos

para iniciativas individuais.

Processos de
reconfiguragao e
transformacao de recursos

Codificagdo, repeticdo e
ratica

3 Construgao de relagdo de

confianga funcional e entre

os profissionais.

Gestdo da tensdo entre as

Frequéncia das ocorréncias S s
iniciativas individuais e a

Aprender fazendo

necessidade de controle.

Figura 3: Variaveis relacionadas as capacidades dindmicas.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Teece, Pisano e Shuen (1997), Eisenhardt e Martin
(2000), Pablo et. al. (2007)

As capacidades dinamicas explicam com bastante objetividade a gestdo das
organizagles. Seja num grau moderado ou alto de dinamica ambiental, a percep¢do de que
existem processos que possam auxiliar a organizacdo a compreender o0 que acontece
externamente e sua repercussdo nOS Processos organizacionais, agindo estrategicamente,
auxilia a propria configuracdo das estruturas organizacionais como descrevem Eisenhardt e
Martin (2000).

Funcionando como um sintonizador, os processos envolvidos direcionam os recursos e
capacidades da organizacao para uma faixa de sustentacdo do desempenho. As caracteristicas
dos conceitos envolvidos sdo adaptaveis ao setor publico, pois a sustentacdo do desempenho
por boas préticas de gestdo deve ser disseminada ao invés de retida na organizacdo (como
ocorre no caso da iniciativa privada), uma vez que a gestdo de rotinas operacionais explica
em boa parte o desempenho na Administracao Publica.
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2.1.4. Visdo Consolidada da Organizacdo voltada a gestdo de mudancas e
inovagdes - Como se combinam os elementos apresentados

Como demonstrado por Helfat e Peteraf (2003), que descreveram o processo dindmico
de gestdo de recursos organizacionais, varios fatores criam, desenvolvem e promovem
maturacdo de capacidades, trazendo a tona a existéncia de um ciclo de vida das capacidades,
que podem ser até abandonadas pela organiza¢do caso ndo auxiliem mais no desempenho
organizacional.

Todavia, como discutido nos tépicos anteriores, essa dinamicidade ndo prejudica a
visdo da estrutura geral da organizacdo, pensada na hierarquia das capacidades, a fim de
conhecer as caracteristicas e as fungbes de cada uma.

Assim, uma investigacdo ou diagnostico numa organizagdo voltada para inovacao,
realizado num determinado recorte de tempo, tende a perceber, pela discussdo apresentada, a
visdo demonstrada na figura 4 a seguir.

A partir das referéncias tedricas apresentadas, buscou-se demonstrar na figura as
dimensdes de capacidades e recursos, evidenciando como a dimensdo de capacidades traz
maior clareza do caminho entre planejamento estratégico e resultados, organizando a
dimensao de recursos vinculados as capacidades dindmicas e operacionais.

As capacidades dindmicas foram associadas a média gerencia e as operacionais a
gerencia operacional. Como percepgdo de resultados foram apresentados os aspectos de
eficiéncia, que pode ser reconhecida com a relacdo entre dispéndio de recursos nas
capacidades frente ao resultado, de eficacia, obtida pela relacdo entre os objetivos estratégicos
e os resultados alcancados pelas capacidades operacionais, e efetividade, associando a missédo
em relacéo aos resultados.

Cabe destacar que na figura foi atribuida relevancia para a definicdo da missdo, visdo e
objetivos no patamar estratégico, no patamar das capacidades dindmicas restou exaltada a
importancia do aprendizado como elemento gerador da capacidade, e no patamar das
capacidades operacionais, as capacidades chave sdo as principais responsaveis pelo
desempenho.

Na figura foram destacadas as relagOes entre os patamares das dimensdes, explicadas

em maior profundidade no quadro 7 adiante.
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Média Geréncia

Nivel de operacdo

Formas de resultado

Figura 4: Consolidacdo dos construtos de capacidades — Visdo organizacional

[ Ohjetivos 1

Dimenséo das Capacidades

A7

Planejamento Estratégico

Dimensdo de Recursos Organizacionais

Visdo Geral dos Recursos

Recursos e capacidades organizacionais
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o

Capacidades Dinamicas
B Coordenagio

|—> Reconfiguragdo

Aprendizado no desempenho
(fazendo) e deliberado

Visdo da Posicdo dos recursos

Tecnologicos, complementares, financeiros,
reputacionais, estruturais, institucionais e limites
organizacionais.

Capacidades Operacionais °

Capacidades Chave
Core Capabilities

Outras capacidades operacionais

G

v . v

Eficiéncia

Objetivos em Capacidade em Missdo em
relacédo ao rFZ:Ia 30 20 relagcdo ao
resultado ¢ resultado

Resultado

[ [ |

Visao dos Recursos

Parcialmente moveis e heterogéneos;

De propriedade ou de posse temporaria da
organizacéo;

Caracteristicas: Tangiveis e intangivel;

Tipologia: Humanos, materiais, organizacionais e
financeiros;

Relevancia para a estratégia: Valor, imitavel, raro,
utilizado na organizacao; integravel e replicavel.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Barney (1991), Teece, Pisano e Shuen (1997), Eisenhardt e Martin (2000), Pablo et. al. (2007)
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Pelo demonstrado na figura, & alta administracdo cabe a administracdo estratégica,
com monitoramento e avaliacdo das capacidades e resultados, com suporte e apoio as
capacidades dinamicas pelo valor estratégico envolvido. A visdo acima evidencia a relevancia
do reforco das habilidades da média geréncia, pois também é fonte de conhecimento do
setor/negocio. No nivel operacional, verifica-se a contribuicdo direta ao desempenho, 0s
processos para o resultado com a compreensdo do que deve ser realizado para obtencdo de
desempenho, e abriga conhecimento especializado e pratico.

Na iniciativa privada, a existéncia da divisdo de capacidades como a demonstrada na
figura 4 ¢é fator de diferenciacdo e de possivel vantagem competitiva sustentdvel. Como ja
mencionado, trata-se da descri¢cdo de uma estrutura de capacidades com foco direcionado a
gestdo de mudancas e inovagdes. No setor publico, fatores diversos podem interferir na
criagdo ou ndo das capacidades dindmicas e até mesmo na proporcdo ou tamanho dos
processos envolvidos, como o propésito com que foi criada, o orcamento, a maturidade
institucional, ou decisdo politica.

Na verdade esta visdo ndo € contrastante frente as estruturas organizacionais que
podem ser verificadas no setor publico ou privado, como as descritas nos diversos modelos de
Mintzberg (1995): Estrutura Simples, Burocracias Mecanizada e Profissional, Forma
Divisionada e Adhocracia. Alias, Eisenhardt e Martin (2000) identificaram capacidades
dindmicas como estruturas soft, que podem se adequar a processos ndo estruturados como na
Adhocracia, mas também de forma rigida, como pode ser visto nas Burocracias Profissionais.

Na figura 4 as relacbes foram evidenciadas demonstrando a relevancia da
intermediacdo da capacidade dindmica entre 0s propoésitos da alta administracdo e as
capacidades operacionais. Especificamente, nota-se que as relacbes apontadas com o0s

numeros na figura 4 podem ser assim especificadas:

Quadro 7: Explicacdo das relacdes da visdo organizacional de capacidades

Dimenséo Capacidades

Relacao Especificacao

1 O apoio estratégico da alta administracdo para operacionalizacdo da capacidade
dindmica como elemento de valor para a organizagao.
A capacidade dindmica € o mecanismo que interfere junto as capacidades

5 operacionais, realizando processos de gestdo (coordenagdo, aprendizado e
reconfiguracdo), e fornece conhecimento e informacdes para rediscussédo da
estratégia.

3 A estratégia define as capacidades operacionais.
Sdo as capacidades operacionais as responsaveis diretas pelo desempenho, que

4 pode ser avaliado com base em indicadores voltados as dimensdes de eficiéncia,
eficacia e efetividade.

5 Os resultados medidos subsidiam a avaliagao e rediscussdo da estratégia.
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Fonte: Elaborado pelo autor

Quanto a visdo da dimensao de recursos, que perpassa as tipificacdes de capacidades,
a posicdo da alta administracdo descrita permite perceber quaisquer elementos
organizacionais como recursos ou capacidades para a estratégia, a depender da inteligéncia e
racionalidade aplicada. Caminhando para a base da hierarquia, a perspectiva passa para a
posicdo dos recursos em relacdo ao ambiente no caso do foco da capacidade dindmica, e
torna-se mais concreta quando associada as capacidades operacionais.

Como argumentado, a dinamica das capacidades (HELFAT; PETERAF, 2003),
potencializada pelas capacidades dinamicas, foi descrita por Teece, Pisano e Shuen (1997)

como Caminho Evolucionério (Figura 5):

Caminho Evolucionario

Estratégia, Estratégia, Estratégia,
01/01/2003 Capacidades Capacidades Capacidades [EHEZEUE
Dinémicas e Dinémicas e Dinémicas e
Operacionais Operacionais Operacionais

Formatagédo Formatagédo Formatagédo
Organizacional - Organizacional - Organizacional -
Momento 1 Momento 2 Momento 3

Dependéncia de Oportunidades Avaliacdo para
Trajetoria Tecnologicas Decisdo

Figura 5: Caminho evolucionério da organizacdo
Fonte: Elaborado pelo autor

A dependéncia de trajetoria, as oportunidades tecnologicas e a avaliagdo tendem a
mudar ou inovar a configuracdo de recursos utilizados e a formatacdo de capacidades
dindmicas e operacionais, mas nédo a estrutura desenhada. Assim, o retrato tirado a partir da
pausa de cada momento seria explicado pelos acontecimentos e decisdes tomadas que geram
movimento.

A figura 5 demonstra como pode ser desenvolvida metodologia para analise de
mudangas organizacionais como resultado do aprendizado decorrente de avaliacdo e tomada
de decisdo, a partir da dependéncia de trajetoria e das oportunidades tecnolégicas.
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2.1.5. Capacidades como rotinas organizacionais -—
objetivamente as capacidades

Como perceber

As rotinas organizacionais sdo essenciais para trabalho organizado uma vez que
improvisacdo brilhante ndo € rotina e ndo existe algo como rotina de proposito geral
(WINTER, 2003).

Desde que o conceito foi instituido, tem sido usado para descrever como as
organizacOes fazem o que tem de fazer, porém é também vista como fonte de inércia,
inflexibilidade e irracionalidade. Tendo suas raizes nas discussfes das teorias sociais,
principalmente da burocracia que € caracterizada pela estabilidade, regularidade e
continuidade, rotinas sdo importantes instrumentos de accountability, fonte de protecédo
politica e até de estagnacdo; todavia, possibilitam que as burocracias organizem sua expertise
e tenham eficiéncia em seus trabalhos (FELDMAN; PENTLAND; 2003).

Feldman e Pentland (2003) apresentam um framework de analise das rotinas
organizacionais que rompe com uma visdo tradicional (Quadro 8) que limitava a percepgéo
sobre o fenbmeno. A partir dessa teoria, ha uma capacidade implicita nas rotinas que geram
mudancas e que podem ser origem de flexibilidade e mudanca organizacional. Para 0s
autores, ha uma concordancia de que rotinas sdo definidas como padrdes repetitivos e
reconheciveis de agdes interdependentes, conduzidas por muitos atores, e que podem ser

documentadas em uma configuragdo em forma de procedimentos ou regras.

Quadro 8: Visdo tradicional das rotinas organizacionais.

Metaforas Explicativas Origens Principais Efeitos
a) Habitos individuais, onde | a) Necessidade de aplicar | a) Fonte de estabilidade, que
os individuos sdo os | eficiéncia cognitiva e de | podem levar a inércia,

membros (bragos e pernas);

b) Programas ou scripts que

dependem de maior
processamento que habitos,
pois envolvem escolhas,

ramificagbes e pontos de
decisdo, com as maiores
decisdes tomadas
antecipadamente;

c) Material genético da
organizacao, como
caracteristica permanente da
organizacdo e que determina

reduzir
acoes;

complexidade das

b) Resposta para alcance dos
objetivos organizacionais ou
pressdo do ambiente;

¢) Produto de aprendizado
organizacional, que promove
reducdo da variabilidade,
padronizacdo, e evitaria o
fracasso;

d) Legitimacéo de
organizagoes como

irracionalidade,
desmotivacdo e a armadilhas
para as competéncias;

b) Gera capacidade de
aprendizado organizacional,

cumprindo um papel de
memoria na organizacéo,
onde se armazena

conhecimento.
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seu possivel comportamento. | instituicdes;

e) Mecanismo de conflito e
poder. Podem ser usadas
como imposicdo de controle
gerencial sobre o trabalho;

f) Produto natural da acdo,
que ocorre num contexto de
permissao e constrangimento
de estruturas que sdo tipicas
da organizagéo.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Feldman e Pentland (2003)

A visdo tradicional de rotinas levaria a percepcdo de que mudancas em rotinas
organizacionais ocorrem substancialmente por pressdes externas e para melhoria de
desempenho; entretanto, omite a performance pessoal, que € imposta por quem realiza a rotina
e que gera mudanca, ao invés de estabilidade e inércia. Pela teoria de Feldman e Pentland
(2003), a estabilidade e a mudanca estdo relacionadas por dois aspectos que melhor
explicariam as rotinas: aspecto ostensivo e aspecto performativo.

O aspecto ostensivo, saber o que deve ser feito, molda a percepcdo do que € a rotina, e
pode ser codificado como procedimento de operacdo padrdo, permeado tacitamente pelo
conhecimento organizacional e que ndo é absoluto, pois a compreensdo dos participantes
sobre a rotina depende do ponto de vista. O aspecto performativo, saber como fazer, completa
a compreensdo da rotina. Nenhuma rotina € detalhada para ser suficiente, portanto, trata-se de
acOes especificas tomadas por pessoas em um determinado tempo quando elas séo envolvidas
pelas rotinas, e que podem ser vistas como uma improvisagdo implicita.

Assim, a rotina verdadeiramente descrita seria a combinacdo entre 0s aspectos
ostensivos e performativos. Diante desse contexto, algumas implicacdes podem ser
verificadas, tanto nos conceitos ja utilizados como nas consequéncias da aplicacdo da teoria:

i.  Repeti¢do: Implicita a performance da rotina.

ii.  Padrdes de acdo reconheciveis: Implicito ao aspecto ostensivo da rotina.

iii.  Multiplos participantes: Condiciona inevitavelmente a diversidade de informacé&o,
interpretagdo e objetivos. Essa condigdo leva a oportunidade de diferentes
interpretacdes do que € a rotina.

iv.  AcOes interdependentes: As acOes de cada um dependem do contexto criado pelas

acbes dos outros, assim, a performance da rotina é coletiva e as agdes individuais
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sofrem constrangimento. AgOes fora das fronteiras das organizagdes podem interferir

na rotina.

As implicacGes operacionais ficam evidenciadas na associacdo para identificacdo das
forcas que promovem a alteracdo a partir do relacionamento entre 0s aspectos ostensivos e

performativos (Quadro 9).

Quadro 9: Repercussdes da interacdo Ostensivo X Performativo

Relacionamento Visdo Explicacéo
Modelo de comportamento ou normativo para
Direcgéo objetivo. Auto monitoramento como verificacdo das

proprias acdes e de outros nas atividades.

Responsabilizacd | Mecanismo que permite explicar o que se esta

Do ostensivo para 0, prestacdo de | fazendo e quando é apropriado solicitar prestacGes

o performativo

contas de contas. Legitima ou ndo as acdes tomadas.
Permite comparacdo por padrbes de atividade que
Referéncia seriam incompreensiveis. Permite fazer as atividades

que ndo se compreende completamente.

Pela repeticdo e reconhecimento, as rotinas sao

Criacao .
¢ criadas.

A performance mantém o aspecto ostensivo
exercitando a capacidade de utiliza-lo.

Do performativo

. Manutencao
para o ostensivo

Pela opcao de fazer a rotina diversa do prescrito, seja
Modificagéo por pressao externa, seja por auto monitoramento do
desempenho, altera o repertorio da rotina.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Feldman e Pentland (2003)

O relacionamento descrito a partir dos aspectos ostensivos para 0s performativos
evidencia oportunidades de gestdo top-down das rotinas organizacionais, pois interferem no
como deve ser feito e auxiliam a avaliacdo do desempenho. O relacionamento inverso
demonstra como a gestdo pode aprender, inovar e ajustar o desempenho organizacional. Cabe
ressaltar que para os autores essa fonte de flexibilidade e mudanca depende de fatores como:

i.  Subjetividade: Existe subjetividade nas rotinas decorrentes da agdo dos participantes,
integrada a objetividade ostensiva, na forma como reconhecemos as acdes praticadas
nos padrdes de reconhecimento.

ii. Atuacdo: Enfase no engajamento dos individuos nas préaticas em curso, e da atuacio
em varias formas das estruturas organizacionais, pois as estruturas e 0 contexto
organizacional trazem uma configuracdo de possibilidades para os participantes da
rotina.

iii.  Poder: A criacdo e a reforco do uso de uma rotina € um mecanismo gerencial de

controle sobre o trabalho. O aspecto ostensivo & ligado a interesses gerenciais
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dominantes, enquanto o performativo € alinhado ao interesse do trabalho (resisténcia),

ou de legitimacao/apropriacao a partir de poder de um individuo ou de um grupo.

Assim, nessa perspectiva sobre as rotinas, a compreensao sobre estabilidade e
mudanca é alterada, pois, verifica-se a possibilidade enddgena (intencional ou nao) de
mudanca e ndo somente por fatores exdgenos como mudancas de mercado e tecnologias. Pela
perspectiva dualista dos aspectos ostensivos e performativos, variagdes nos aspectos
performativos podem ser selecionadas e retidas no aspecto ostensivo. Todavia, para garantir
uma adaptacdo funcional com relacdo a percepcdo das variacOes e da retencdo seletiva, ha
necessidade de mecanismos efetivos e consistentes para tal, que possam depender de
circunstancias organizacionais e também da qualidade dos agentes, e que possam combinar
aspectos de um repertorio passado, ou mesmo de outras fontes para lidar com as mudancas
(FELDMAN; PENTLAND; 2003).

Os proprios mecanismos de direcdo, responsabilizacdo (prestagdo de contas) e
referéncia podem incentivar a criacdo de variagbes em rotinas que outros participantes
entendem como legitimas instancias do aspecto ostensivo. Nesse contexto, a mudanca
ocorreria em dois processos: em variacao seletiva, quando a performance da rotina é variada a
partir do aspecto ostensivo; e retencdo seletiva, quando variacbes sdo incorporadas aos
aspectos ostensivos (FELDMAN; PENTLAND; 2003).

2.1.5.1. Elementos ostensivos e performativos como relacdo entre
Capacidades Dinamicas e Capacidades Operacionais

As capacidades dinamicas de Teece, Pisano e Shuen (1997) sdo vistas como meta-
rotinas por Feldman e Pentland (2003), apropriadas de caracteristica de gestdo ou supervisao
em relacdo as operacionais.

Tanto as capacidades dindmicas como as operacionais apresentam aspectos ostensivos
e performativos, mas o foco de Feldman e Pentland (2003) sdo as rotinas ou capacidades de
operacdo, até porque a formatacdo da operacdo e seus processos sdo dependentes dos
objetivos da organizacdo e da finalidade para que foram criadas, todavia, no caso das
capacidades dinamicas, a provocagdo de mudancas e a agilidade para acompanhar mudancas,
s&o decorrentes de processos ja identificados como aprendizado, coordenacéo e transformacao
(TEECE; PISANO; SHUEN, 1997), ou, no foco de entendimento, compreensdo e gestdo de
transformacdes (TEECE, 2007).
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Para Feldman e Pentland (2003), que enxergam tais capacidades como rotinas
organizacionais, os fatores descritos por Helfat e Peteraf (2003) interferem nas rotinas sobre
duas vertentes: 0 aspecto ostensivo e 0 aspecto performativo; ou seja, esses dois elementos
sdo elos de supervisdo das capacidades dindmicas. O que ndo quer dizer que as capacidades
dindmicas ndo atuam sobre outros elementos organizacionais, ou seja, pelas caracteristicas
descritas, a atuacdo transcende as rotinas, alcancando a reconfiguracdo de recursos e também
a introducdo de mudancas no ambiente.

Todavia, a relacdo dualista de ostensivo e performativo permite um acesso rapido de
interferéncias nas rotinas organizacionais, sendo transformagdes mais profundas decorrentes

da gestdo da relacdo colocada na figura 6:

7 . /l}‘ O t . \\ A
! Capacidades; YStensivo \ Rotina )
1

\ Dinamicas \\‘ Performativo J !

——————

Figura 6: Relacionamento entre capacidades dindmicas e mudancas em rotinas.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Pelos processos envolvidos com as capacidades dindmicas, rotinas organizacionais
operacionais podem mudar. Associacdes podem ser estabelecidas a partir dos construtos
descritos no referencial teorico:

i. A coordenagdo e integracdo podem induzir mudancas em aspectos ostensivos uma vez
que coletam e processam informacdes e podem proporcionar novos padrbes de
referéncia de acdo. Mas, uma relacao forte pode ser percebida pela via reversa, em que
0 aspecto ostensivo, por sua vez, auxilia a coordenacdo pelas suas caracteristicas de
evidenciacdo e prestacdo de contas;

ii. O processo de aprendizado pode gerar mudancas em aspectos performativos e
ostensivos das rotinas, pois nos seus niveis podem alcancar a aprendizagem individual,
influindo no aspecto performativo, e a aprendizagem organizacional, estimulando a
guarda do conhecimento gerado pelo desempenho e pelas boas praticas que geram
resultados. Os aspectos performativos, por sua vez, podem criar formas eficientes de
operacdo das rotinas, que, por mecanismos de aprendizado, podem ser

apreendidos/retidos;
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ii. O processo de reconfiguracdo e transformagéo, a partir de necessidades percebidas no
ambiente, cria e modifica rotinas organizacionais, interferindo, por exemplo, no que
deve ser feito e até dando nova formatacéo ao conjunto de recursos e capacidades.

Os exemplos trazem andlises de que os trés grandes processos envolvidos nas
capacidades dindmicas influenciam e potencializam alteragdes em rotinas. A relacéo reversa
também pode ser percebida, ou seja, as caracteristicas das relagGes percebidas por Feldman e
Pentland (2003) propiciam elementos objetivos de conexdo entre as meta-rotinas (capacidades
dindmicas) e as rotinas operacionais.

No modelo abaixo, as capacidades dindmicas sdo varidveis independentes causadoras
de mudancas em rotinas organizacionais. Os indicadores que subsidiam a identificacdo para
descricdo do fenémeno vém de Teece, Pisano e Shuen (1997), no que se refere as capacidades
dindmicas, e de Feldman e Pentland (2003), a respeito das rotinas organizacionais. Assim, a
Figura 7 a seguir demonstra a relagdo entre os construtos, onde a partir das capacidades
dindmicas se alcancam mudangas em rotinas operacionais para a melhoria do desempenho

organizacional.

Capacidades

(“Dinamicas Capacidades
Coordenagdo e (-Operacionais
=D e
Ostensivo

Aprendizado Deser.npe.nho
Organizacional
Aspecto «
Reconfiguragdo Performativo
transformacdo J \ Y

(&

Figura 7: Fluxo das variaveis no projeto de pesquisa.
Fonte: Prépria do autor

As capacidades dindmicas sdo causa relevante na descri¢do, traduzida como gestdo
que faz relacionamento com a alta geréncia que aprovou a estratégia. Ou seja, apesar da
estratégia organizacional descrever as capacidades operacionais que geram desempenho, a
atuacdo indireta das capacidades dindmicas também explicaria indiretamente o desempenho

em ambientes dindmicos.
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2.1.6. Como estudar Capacidades Dinamicas — Principais frameworks
utilizados: Estado da Arte do fendmeno

Com o objetivo de levantar formas de estabelecer com objetividade as relagdes
apresentadas até aqui, aprofundando a investigacdo para descrever como as capacidades
dindmicas (nucleo tedrico da dissertacdo) interferem nas operacionais, especialmente na
Administracdo Publica, este topico apresenta uma pesquisa na literatura disponivel em artigos
publicados em periodicos do Brasil e do exterior, demonstrando o estado da arte referente ao

fenbmeno.

2.1.6.1. Método para selecéo dos artigos para o estado da arte

Foram utilizadas 5 (cinco) bases de dados de periddicos cientificos, acessadas na
Universidade de Brasilia (UnB), que contém periddicos relacionados a Administracdo e
Economia. S&o elas: Proquest; Portal Capes; Oxford Journals; SAGE e ScienceDirect.

Como metodologia dessa pesquisa literaria, a selecdo dos artigos se restringiu a
publicacbes dos ultimos 6 anos (posteriores a 2007) e utilizou como descritor o termo
“capacidade dindmica” associado a “administracdo publica” ou “setor publico”, assim como
seus correspondentes em inglés. O objetivo dessa restricdo foi buscar identificar os elementos
mais caracteristicos do fendmeno para o setor publico, o qual pertence a organizacdo que é
sujeito do diagndstico decorrente desta dissertacao.

A utilizacdo dos descritores nas pesquisas realizadas nas bases de dados ndo se
restringiu a possiveis menc¢des nas palavras-chave, mas alcancou também o resumo e o
conteddo da publicacdo. Assim, a pesquisa retornou um quantitativo superior a 50 artigos.

Para atender ao objetivo mencionado anteriormente, na primeira fase foram acessados
0s resumos para verificar a adequacdo dos artigos retornados aos objetivos da pesquisa. Na
segunda fase foram analisados com maior profundidade o resumo e o contetdo de cada artigo
selecionado na primeira fase. Apo6s outros descartes de artigos ndo diretamente relacionados
ao fenébmeno no setor publico, ao final o trabalho alcangou o quantitativo de 23 artigos
relativos diretamente ao fendmeno no setor publico, incluidos também propostas tedricas
diretamente relacionadas ao tema e aplicaveis ao setor publico, que discutem caracteristicas,
implantacdo e desenvolvimento das capacidades dindmicas.

A terceira e Ultima fase dessa pesquisa foi dedicada ao esforco de sistematizar em

quadros os elementos importantes de cada artigo selecionado, buscando identificar com maior
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detalhe quais ferramentas metodoldgicas foram utilizadas, as meétricas escolhidas para

descrever o fendmeno, as capacidades dindmicas percebidas e fatores associados ao fenémeno

relativos a administracdo publica ou setor puablico. Cabe iniciar a apresentacdo dos resultados

da pesquisa com a visdo geografica e autoral das publicacdes.

2.1.6.2. Visdo geogréfica e autoral das publicac6es analisadas

O quadro a seguir identifica a origem dos artigos que foram publicados, que auxiliam

a perceber que a relevancia do estudo do fendmeno tem sido abrangente.

Quadro 10: Origem dos estudos nos artigos

Pais Nome do periodico Autores Quantidade
Africa do | Environmental Murray, K.; Roux, D. J.; Nel, J. L.; Driver, 1
Sul Management A.; Freimund, W. (2011)
Governm_ent Niehaves, Bjoern; Plattfaut, Ralf; Becker,
Alemanha | Information 1
Joerg. (2013)
Quarterly
- gé)(?iZ?;vatlon and Coffey, Brian; O’Toole, Kevin (2012)
Australia Disaster Prevention | Kusumasari, Bevaola; Alam, Quamrul; 2
and Management Siddiqui, Kamal (2010)
Revista de |Maciel, Cristiano de Oliveira; Sato,
Administragédo Kawana Harue; Kato, Heitor Takashi
Brasil Publica (2011) 5
The American | Guimardes, Tomas de Aquino; Odelius,
Review of Public|Catarina Cecilia; Medeiros, Janann Joslin;
Administration Santana, Jodo Augusto Vargas (2011)
Innovation:
Management, Policy | Rosenblatt, Michael (2011)
cars ST z
Journal of Project Klllen,_ Cathe_rlne P.; Jugdev, Kam; Drouin,
Nathalie; Petit, Yvan (2012)
Management
. Journal —of  East Omerzel, Doris Gomezelj; Biloslavo,
Eslovénia | European ) . 1
.| Roberto; Trnavcevic (2010)
Management Studies
Government
Holanda | Information Klievink, Bram; Janssen, Marijn (2009) 1
Quarterly
The Data Base for
india | Advances in | Kanungo, Shivraj; Jain, Vikas (2011) 1
Information Systems
Information Arduini, Davide; Belotti, Federico; Denni,
Italia | Economics and | Mario;  Giungato, Gerolamo;  Zanfei, 2

Policy

Antonello (2010)




International
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. Gambarotto, Francesca,; Cammozzo,
Journal of Project
Alberto (2010)
Management
Industrial and |Romme, A. Georges L.; Zollo, Maurizio;

Corporate Change

Berends, Peter (2010)

International

‘g;erpa?:ons ?gt Hartm:?mn, Andreas;_ Roehrich,  Jens;
: Frederiksen, Lars; Davies, Andrew (2014)
Production
Management
International . .
Reino |Journal of Public i(;tég(lg(s),lzli))awd, Jenkins, Wyn; Kennedy,
Unido | Sector
International Small | Chalmers, Dominic M.; Balan-Vnuk, Eva
Business Journal (2012)
Journal of Economic Bessant, John; Alexander, Allen;
Geography Tsekoqras, _ George; Rush, Howard,;
Lamming Richard (2012)
Journal of Public
Administration Salge, Torsten O. (2010)
Research and Theory
European Journal of |Chan, Calvin M.L.; Hackney, Ray; Pan,
Information Systems | Shan L.; Chou, Tzu-Chuan (2011)
Singapura | International Md.Som, Hishamuddin bin; Nam, Roland
Journal of Business|Yeow Theng; Wahab, Abdul; Nordin,
and Management Rashid; Mashkuri, Azizul Hakim (2012)
Taiwan ﬁﬂ?ﬁglrj]tg:havior n Lin, Li-Min; Hsia, Tzyh-Lih (2011)
Estados Computers in
Unidos da . Iris, Reychav; Vikas, Anand (2011)
- Human Behavior
Ameérica

Fonte: Elaborado pelo autor.

No quadro acima fica evidente o destague do Reino Unido com 6 artigos com foco

naquele pais, realizados no periodo pesquisado. Apesar de poucos artigos encontrados,

verifica-se que o fenbmeno teve o interesse despertado em vérias partes do mundo no que se

refere ao setor publico, que diante do dinamismo ao qual a administragdo publica esta

submetida e do crescimento das responsabilidades do estado contemporaneo, enfrenta grandes

desafios.

2.1.6.3. Ferramentas metodoldgicas utilizadas nos artigos

Dentre os artigos empiricos, hd uma proporcionalidade entre métodos quantitativos e

qualitativos. Dentro das pesquisas que utilizaram ferramentas qualitativas, verifica-se a
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incidéncia também de estudos longitudinais que buscam demonstrar a formacgdo das
capacidades dindmicas, como, por exemplo, associando a maturidade da organizacao a tipos
de capacidades dinamicas, utilizando para essa medicdo a triangulacdo de métodos. Ja nos
estudos quantitativos, predominam abordagens transversais sobre o fenémeno.

Ainda em relagdo aos artigos empiricos, pelas unidades de analise em que o fenémeno
foi pesquisado, percebe-se uma variedade de abordagens em que o objetivo do estudo foi
perceber as capacidades nos meios em que acontecem, tal como em processos organizacionais
(fases e caracteristicas), elementos da gestdo (percepcdo dos gestores, lideranca, cultura,
gestdo do conhecimento) e tecnologias de gestdo (E-learning, Gestdo de Projetos), assim
como o produto dessas capacidades, ou seja, as inovacgdes e o aprendizado organizacional,

como por ser visto no quadro 11.

Quadro 11: Unidades de andlise por natureza das pesquisas empiricas analisadas

Natureza da Pesquisa
(Qualitativa Quantitativa
Quali-quanti)

Unidades de andlise para pesquisa sobre
capacidade dinamica

Fases de um processo de gestdo
Gestdo integrada de conhecimento
Gestdo de tecnologia da informacéo
Qualitativa Inovacao

Manutenc&o de infraestrutura
Percepcdo de gestores

Processos da gestdo

Resultados de Administracdes Publicas Municipais
Comportamento inovador

Conhecimento e cultura

Quantitativa E-Learning

Aprendizado organizacional

Estados de comportamento e relagédo de stakeholders
COm a organizacao

Business Project Management (Gestéo de Projetos
do Negdcio)

Quali-Quanti Project Management (Gestao de Projetos) e
Portfolio Project Management (Gestao de Portfélio
de Projetos)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Outra forma de analisar o quadro acima seria a partir da pergunta: onde os autores
buscam pesquisar capacidades dinamicas e de que maneira? Que poderia ser respondida de

maneira bem sucinta: em pessoas, processos e produtos das organizagoes.
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Verifica-se também em relacdo aos estudos empiricos a predominancia de estudos de
caso para descri¢do do fendbmeno, explorados até mesmo para teste de hipéteses Todavia, em
aproximadamente 30% dos casos, os estudos foram inferenciais em relacdo as amostras
populacionais.

Em relacdo aos estudos tedricos observados, diversos elementos sdo apresentados
como traducdo do que pode ser caracterizado como o fendmeno relativo a capacidade

dindmica nas organizac6es. Destacam-se teorias relacionadas ao aprendizado organizacional

e gestdo do_conhecimento, a exemplo da teoria sobre capacidade de absorcdo do

conhecimento (originaria das teorias sobre competicdo com base no conhecimento), mas
também sdo apresentadas vertentes de pensamento sobre integracdo de recursos, como redes
organizacionais, 0 pensamento relativo aos incentivos a inovacao nas organizagoes, e a Visdo
relativa a capacidades dindmicas como de hierarquia superior as operacionais, além dos

processos que envolvem os relacionamentos entre as duas hierarquias.

2.1.6.4. Resultados mais interessantes publicados

Com relagdo aos resultados encontrados e capacidades percebidas, muitas
visdes sobre o fendbmeno foram expostas. Alguns casos merecem destaque pela profundidade
da discussao.

Por exemplo, para Andreas et. al. (2014), que estudaram como acontece em
organizacOes publicas a transicdo de uma gestdo de compras simples para o conceito de
Procuring Complex Performance (PCP), que em uma traducdo livre significa desempenho em
compras complexas, a capacidade dinamica encontrada reside em ter conhecimento do estagio
de maturidade organizacional em relacdo a atividade de compras e as necessidades de
aprendizado para trés estdgios (do simples para o complexo, onde o mais complexo
proporciona melhor desempenho). A capacidade dindmica decorreria do pensamento
estratégico de criacdo de valor para a atividade, com a criacdo e desenvolvimento de duas
capacidades principais ou nucleares ou chave (core capabilities): capacidade de gestdo
contratual e de relacionamento com fornecedores. Em resumo, a capacidade dindmica
relacionada trata-se da capacidade de aprendizado onde é possivel identificar com clareza o
diagnostico organizacional para proporcionar aprendizado e aprimoramento. Os autores
destacam também a necessidade de integracdo de recursos e criagdo de valor no
relacionamento com fornecedores, o que deve ser feito sob orientacdo estratégica na

organizacdo. A forma de medicdo em estigios de maturidade nada mais é do que a
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demonstragdo de aprendizado organizacional. A investigagdo mostra a dependéncia de
trajetoria e quais foram os recursos utilizados para o aprendizado.

Outra discussdo sobre estagios de formacdo de capacidades é trazida por Klievink e
Janssen (2009), que demonstraram a importancia da coordenacdo de recursos no
aperfeicoamento da prestacdo de servigos publicos integrados em portais na internet. Na
percepcdo dos autores, a transformacéo de recursos na evolucdo da ferramenta proporcionaria
uma série de capacidades para cada estagio do desenvolvimento do portal analisado. As
capacidades dinamicas percebidas levariam os portais de servi¢os publicos a uma integracdo
de recursos orientada a demanda dos cidaddos conforme esta se configura, e geraria a
unificacdo de servicos de diversos érgdos publicos.

Além da discussdo sobre evolucdo da capacidade dinamica, Killen et. al. (2012)
trazem ferramentas que podem ser vistas como geradores dessa capacidade. A discussao dos
autores foi relativa a adocao de estratégias organizacionais voltadas para praticas de Gestdo de
Projetos (Project Management), concebida usualmente como de aspecto operacional, e de
Gestdo de Portfélio de Projetos (Project Portfolio Management). Para perceber como tais
estratégias podem gerar condicbes de adaptacdo a mudancas ambientais, 0s autores
utilizaram-se de um modelo (framework) multidimensional, discutido a partir das funcdes e
caracteristicas das CD trazidas de Teece et al. (1997) e do entendimento de que aspectos do
aprendizado organizacional tem crescido na literatura sobre o fendmeno. Por isso,
concretizaram seu modelo utilizando as quatro dimensdes (processos) da capacidade de
absor¢cdo do conhecimento (aquisicdo, assimilacdo, transformacdo e exploracdo) do
framework desenvolvido por Zahra e George (2002), associados aos trés processos onde
Teece (2007) descreveu as microfundagbes das CD (compreensdo ou entendimento e
apreensdo ou captacdo relacionados ao ativo conhecimento, e reconfiguracdo, relacionada a
manipulacdo dos recursos organizacionais). Dentre os achados, os autores afirmam que a
Gestdo de Projetos é um recurso de valor na perspectiva da VBR e que contribui para a
habilidade de adquirir e assimilar novos conhecimentos. Quanto a Gestdo de Portfolio de
Projetos, suas caracteristicas se alinham com a capacidade de aprendizado e mudanca, assim
como ajudam a decompor melhor os conceitos contidos na literatura sobre capacidades
dindmicas como reconfiguracdo e transformacao de recursos.

Ja para Iris e Vikas (2011), tecnologias de E-Learning sdo chaves para o
desenvolvimento de capacidades dinamicas, uma vez que seguem o pensamento de Eisenhardt
e Martin (2000) de que mecanismos de aprendizado sdo o guia para a evolucdo dessas

capacidades nas organizagOes, transformando-as em competéncias organizacionais unicas e
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dificeis de serem imitadas. No desenvolvimento do marco tedrico para a pesquisa
apresentada, os autores fazem correlag@es entre os beneficios do mecanismo de E-Learning,
gestdo do conhecimento e capacidades dinamicas. Como achados da pesquisa, sdo descritos
diversos beneficios retirados da experiéncia com tais mecanismos: apoio a qualidade de
decisdo; melhoria da capacidade de comunicacdo e coordenagdo; e fornecimento de
habilidades para reforcar a integracdo no desenvolvimento de novos produtos e alavancar a
capacidades de implantacdo de recursos. Tudo isso, sustentado por uma aprendizagem
flexivel, em que os funcionarios podem aprender em qualquer lugar dentro da organizagéo
com significativamente menos restri¢cbes geograficas e temporais.

Para os autores, seu estudo gera alguns elementos prescritivos para as organizagoes,
como: tentar utilizar recursos de E-Learning para fazer mais do que apenas aprender, mas
integra-los com 0s processos organizacionais de maneira mais profunda com o conhecimento,
uma vez que estes esforcos tém uma elevada probabilidade de aumentar a capacidade
dindmica, além de desenvolver canais de aquisi¢do externa de conhecimento para garantir a
exceléncia.

Ja na pesquisa de Chalmers e Balan-Vnuk (2012) as capacidades dinamicas sao
relacionadas a inovagao e sdao provenientes também do pensamento relativo a capacidade de
absorcdo do conhecimento, que em suas afirmacbes é advinda do trabalho de Cohen e
Levinthal (1989) que relaciona conhecimento, aprendizado e inovagédo; ou seja, a habilidade
de reconhecer o valor de informacgdes novas e externas, assimila-las e aplica-las aos processos
organizacionais. Para os autores esse conceito foi utilizado por Zahra e George (2002), que,
percebendo uma lacuna na forma como o conceito foi formulado, propuseram um modelo
ajustado com a literatura sobre capacidades dindmicas, definindo-o como um conjunto ou
coordenacdo de rotinas e processos organizacionais, pelo qual a organizacdo adquire,
assimila, transforma e explora conhecimento, o que representaria duas capacidades:
capacidade de absorcdo potencial, relacionada com atividades de pesquisa e assimilacdo de
conhecimento, e a capacidade de absorcdo realizavel, que permite a transformacdo e
exploracdo do conhecimento. Para desenvolver a pesquisa 0s autores associaram esse
framework com teorias a respeito de processos avancados de sense-making por meio do qual
as organizacdes interpretam, organizam e agem.

Os resultados de Chalmers e Balan-Vnuk (2012) sdo interessantes e merecem ser
destacados, como, por exemplo, a percepcdo de que cada organizagdo estudada apresenta
configuracdo Unica de capacidades de absorcdo, com atividades para transferéncia de

conhecimento para a organizacdo como entrevistas com trabalhadores de campo, caixas de
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ideias, alocacdo de servidores para aprendizado em outras organizagfes, assim como
atividades de transformacéo e exploracdo, a exemplo de parcerias de especialistas técnicos e
consultores, prototipacdo e workshops para discussdo de solucbes entre especialistas de
diversas formacGes. Como formas de atividades de aquisicdo e assimilacédo, foi apresentado o
convite para que usuérios do servigo oferecido pela organizacdo trabalhem junto com a
organizacgdo. Além disso, foi destacado como achado o exercicio da flexibilidade em rotinas
praticadas para proporcionar adaptacéo.

Diante de maneiras diversas de perceber o fendbmeno, Maciel, Sato e Kato (2011)
apresentam em ensaio teodrico sobre as capacidades dindmicas como rituais de interacdo entre
a alta e a média geréncia em organizacGes, uma sintese relevante sobre as conceituacfes mais

usualmente aceitas pode ser vista no quadro abaixo:

Quadro 12: Conceituacdes de Capacidades Dinamicas.

Autor Conceito

Teece, Pisano e |Habilidade em integrar, construir e reconfigurar competéncias internas e
Schuen (1997) |externas em resposta a rapidas mudancas ambientais.

Processos para integrar, reconfigurar, obter e liberar recursos para se ajustar
a (ou criar) mudancas de mercado. Assim, capacidades dindmicas sdo as
rotinas organizacionais e estratégicas por meio das quais firmas alcancam
novas configuracdes de recursos, enquanto mercados emergem, colidem,
dividem-se, evoluem e morrem.

Eisenhardt e
Martin (2000)

Um padrdo estavel e apreendido de atividade coletiva por meio da qual a

Zollo e Winter N . e g o
organizacdo sistematicamente gera e modifica suas rotinas operacionais em

(2002) busca de melhorias em sua eficécia.
Winter (2003) Capaglc_iades que operam para ampliar, modificar ou criar capacidades
ordinarias.
Zagr[a)lzas{adpslsrr:za Habilidades para reconfigurar recursos e rotinas organizacionais no modo
(2006) avaliado e considerado adequado por seus principais decisores.
Capacidade de identificar e moldar oportunidades e ameacas, aproveitar as
Teece (2007) oportunidades e manter competitividade por meio do reforgco, combinagéo,

protecdo. E, quando necessario, reconfiguracdo dos ativos tangiveis e
intangiveis da organizacao.

Capacidades ndo imitaveis e particulares que uma organizagdo possui para
Augier e Teece | moldar e remodelar, configurar e reconfigurar ativos para responder a

(2008) mudancas tecnoldgicas e de mercado e desviar de condi¢Ges de retorno
zZero.

Fonte: Adaptado de Maciel, Sato e Kato (2011).

Para Maciel, Sato e Kato (2011), entre as caracteristicas compartilhadas que sao
enfatizadas nessas diferentes defini¢cbes estdo: (i) mudancas ambientais; (ii) rotinas ou

processos organizacionais; e (iii) capacidade de reconfiguragao dos recursos.
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Finalmente, cabe destacar os fundamentos e resultados da experiéncia de simulagéo de
modelo de associagdo entre capacidades dindmicas, aprendizado deliberado/intencional e
dinamismo ambiental de Romme, Zollo e Berends (2010). O modelo descreve as relacdes
entre trés capacidades das organizacdes: a codificagdo do conhecimento, a articulacdo do
conhecimento e as rotinas organizacionais operacionais. Descreve 0s momentos de atrito das
trés capacidades com o ambiente em mudancas, e a habilidade de mudangas nas rotinas
operacionais que € atingida a partir dos efeitos da codificacdo e da articulacdo do
conhecimento. Para 0s autores, esses processos ocorrem sob a perspectiva da dependéncia do
caminho; por isso, é importante assumir que o conhecimento se acumula, mas também pode
ser desprezado quando obsoleto. Nessa visdo, 0 investimento e o esforgo na articulacéo e
codificacdo do conhecimento refletem o nivel de aprendizado organizacional intencional,
termo cunhado por Zollo e Winter (2002). No artigo, os autores afirmam que esses
investimentos tomam a forma de tempo e de recursos aportados.

Para Romme, Zollo e Berends (2010), a capacidade dinamica nasce da interacdo entre
a decretacdo ou estabelecimento das rotinas operacionais e as formas de conhecimento
experimental, articulada e codificada, sendo por eles estabelecida como um conjunto ou
configuracdo/arranjo de estoque de recursos que sdo acumulados ou esgotados no decorrer do
tempo como resultado dos fluxos de recursos relacionados a construgdo, integracdo e
reconfiguracdo de rotinas operacionais.

No artigo os autores discutem implicacGes decorrentes dos experimentos aplicados ao
modelo. Nesse sentido destacam problemas relativos aos tipos de capacidade, articulacéo e
codificacdo: para a articulacdo, afirmam que o turnover e a limitagdo cognitiva diminuem a
eficiéncia do processo, pois 0 ativo esta depositado na cabeca dos funcionarios, 0 que pode
gerar perdas. Para a codificacdo, colocam em perspectiva a perda de relevancia pela
redundancia de informacdes disponiveis e a obsolescéncia de conhecimento contido em
artefatos, ambos os casos devido ao dinamismo do ambiente institucional, tecnoldgico e
competitivo, assim como em funcéo dos custos de manutencdo e atualizacdo dos codigos.

Outras implicacGes verificadas séo relacionadas ao nivel de codificacdo e articulacéo
do conhecimento e ao efeito do aprendizado intencional ou deliberado. Para os autores, por
exemplo, o0 aumento de codificacdo pode produzir efeitos negativos na habilidade de produzir
mudangas em rotinas operacionais; assim, os niveis de esfor¢os devem observar a perda dessa
habilidade, uma vez que os resultados ndo apresentam relagdo linear entre conhecimento
tacito, aprendizado deliberado e as capacidades dinamicas. Quanto aos efeitos do aprendizado

deliberado, estes ndo podem ser classificados em categorias homogéneas, uma vez que podem
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diferir em termos de caracteristicas/tipos e magnitude, o que significa que solugdes simples
devem ser implementadas com cuidado em funcdo da heterogeneidade das experiéncias
vividas por cada organizacdo. Ou seja, uma prescricdo interessante do trabalho € de que

devem ser observadas as doses de capacidades de codificacdo e articulacdo do conhecimento.

2.1.6.5. Visdes consolidadas extraidas a partir dos artigos

Do todo observado nos artigos analisados podem ser feitas consolida¢Ges, como as
finalidades das capacidades dinamicas, os principais frameworks (elementos de andlise)
utilizados para medicdo do fenbmeno e a visdo hierarquica dada as capacidades na percepcao
dos autores. Esse esforco permite evidenciar os aspectos mais valorizados da abordagem
tedrica nas pesquisas encontradas para descri¢do do fendbmeno, auxiliando assim a escolha dos
meios que podem melhor ajustar na utilizagcdo nessa pesquisa.

Em primeiro lugar, as finalidades mais observadas pelos autores. Aqui se destaca a
vertente estratégia ou de entendimento do valor que pode ser dado a tais capacidades, no que
elas auxiliam as organizacfes e a importancia em investir no seu desenvolvimento. O quadro

a seguir apresenta esta visdo por ordem de citagdo, da mais citada para a menos citada.

Quadro 13: Finalidades mais citadas das Capacidades Dinamicas.

Finalidades Atribuidas pelos autores a

Destinada a integrar, construir e reconfigurar habilidades e
conhecimento, assim como busca de inovagbes para
adaptacdo ao ambiente em mudanca.

Teece, Pisano e Shuen
(1997)

Diagnosticar o ambiente para efetiva predicdo de futuras
mudangas e antecipagcdo de tendéncias, respondendo a
fraguezas e ameacas externas, procurando oportunidades.

Eisenhardt e Martin (2002)

Para performance de inovacdo e absorcdo de conhecimento
externo, coordenar recursos internos e externos e para
adaptacdo ao ambiente.

Zollo e Winter (2002);
Teece, (2007)

Ajudar a responder a pergunta fundamental relativa a

velocidade, frequéncia e magnitude de inovagdes. Lane et al. (2006)

Dar potencial de sistematicamente resolver problemas,
detectar oportunidades e desafios, tomar decisdes tempestivas
e mudar a base de recursos.

Barreto (2010)

Para desenvolver mudangas rapidas em pré-requisitos para
sustentar vantagem competitiva.

Schreyo“gg e Kliesch-Eberl
(2007)

Para adaptar e criar novos processos para um ajuste da
organizacdo ao seu ambiente.

Niehaves, Plattfaut e Sarker
(2011); Niehaves e Plattfaut
(2010); Trkman (2010);
Klievink e Janssen (2009)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Alguns padrdes devem ser observados nas finalidades. O mais importante trata
da relacdo entre capacidades dindmicas, mudanca ambiental, inovacdo para adaptacdo a
mudanca e performance organizacional por meio do ativo conhecimento, ou seja, coloca as
capacidades dindmicas como causa de habilidade ou competéncia organizacional que gera
sustentabilidade de performance em organizagbes em ambientes mutantes, utilizando o
conhecimento como ativo e as inovagdes como ferramentas.

Outros elementos em destaque s@o a colocacgdo das capacidades dindmicas como fator
de mudanca organizacional com tempestividade, na frequéncia e magnitudes mensuraveis,
como meio para solugdo de problemas organizacionais, como habilidade de diagndstico
organizacional interno e ambiental (forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas).

Quanto aos frameworks, as capacidades dindmicas foram medidas de maneiras
diferentes nos artigos analisados. Esse destaque permite perceber de que forma o fenémeno é
visto no setor publico, uma vez que diferentemente das organizacfes privadas com fins
lucrativos, a performance se mede a partir de outras variaveis que ndo incluem
competitividade, sobrevivéncia no mercado e retorno ao acionista, mas sim valor social
proporcionado a partir da eficécia e efetividade dos resultados, assim como na eficiéncia no
uso do recurso publico. No quadro a seguir sdo apresentados 0s meios mais utilizados, do
mais citado para 0 menos citado.

Quadro 4: Frameworks mais utilizados para captacao das Capacidades Dinamicas.

Frameworks

Atribuidas pelos
autores a

Foco no aprendizado pela capacidade de absor¢do do conhecimento,
reconhecendo o valor e adquirindo, transformando, assimilando e

Cohen e Levinthal
(1990); Zahra e

explorando o conhecimento. George (2002)
Foco no aprendizado deliberado. Distincdo entre aprendizado Zollo e Winter
semiautomatico (aprender fazendo) e intencional ou deliberado com (2002)

dois processos (articulacdo e codificacdo do conhecimento).

Sustentados por (i) processos gerenciais e organizacionais; (ii)
posi¢cdes ou qualidade dos ativos; e (iii) trajetorias (paths), ocorrem
processos gerenciais e organizacionais vinculados a trés funcdes
principais: (i) coordenacdo/ integracdo (conceito estatico); (ii)
aprendizagem (conceito dindmico); e (iii) reconfiguracdo (conceito
transformacional).

Teece, Pisano e
Shuen (1997)

Foco estratégico orientado para o aprendizado organizacional, com
coordenagdo — estratégia geral da organizagdo, aprendizado ou

Eisenhardt e Martin

aprender fazendo — funcgdo principal das capacidades dinamicas, e (2002)
reconfiguracdo — resultado do aprendizado.
Capacidades de identificar, escolher, parear, executar e avaliar Wheeler (2002)

recursos e capacidades para criacdo de valor.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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H& uma predomindncia forte na escolha de maneiras de medir as capacidades
dindmicas no setor publico com metodologias que privilegiem o aprendizado e a gestdo do
conhecimento, uma vez que os frameworks dos dois autores mais utilizados focam
diretamente nessa vertente, sendo originarios Zahra e George (2002) e Zollo e Winter (2002).

Outro aspecto importante é verificar que a lente escolhida é o aprendizado
organizacional como desenvolvimento e processo principal das capacidades dinamicas, o que
ndo quer dizer que ndo ocorram outros processos relacionados pela abordagem tedrica, como
a coordenacdo/integracdo (conceito estatico) e reconfiguracdo (conceito transformacional),
citados por Teece et al. (1997) e Eisenhardt e Martin, (2002), mas que tais processos devem
girar em torno do aprendizado (conceito dindmico que usa o0 conhecimento como ativo de
alavancagem da performance), ou seja, subsidiando-o e se nutrindo dele, semelhante a uma

engrenagem onde ha uma peca de maior responsabilidade no todo (figura 8).

Reconfiguragdo

Coordenagdo
/Integragdo
de Recursos

Aprendizado

Figura 8: Engrenagem da capacidade dinamica
Fonte: Do autor a partir de Teece et al. (1997)

Para os autores que escolheram a gestdo do conhecimento, esses processos podem ser
melhores captados com lentes que olham para as capacidades dinamicas como rotina
organizacional composta de quatro grandes processos: aquisi¢édo, transformacao, assimilagéo
e exploracdo do conhecimento (ZAHRA; GEORGE, 2002). E que podem ocorrer nos
processos ou rotinas operacionais internos da organizagdo de maneira semiautomatica ou
aprender fazendo ou de maneira deliberada quando focada na articulacdo e codificacédo
(ZOLLO; WINTER, 2002). Isso nao é surpresa diante do que foi anteriormente mencionado,

ou seja, a vertente ndo mercadoldgica de fatores que auxiliam a desempenho no setor pablico.
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Nesse topico, cabe por fim destacar que, dentre 0s autores que se propuseram a
observar as capacidades dindmicas em relacdo as capacidades organizacionais como um todo,
percebe-se uma unanimidade em considerar as capacidades dinamicas como uma meta-
capacidade ou meta-rotina, distinta das capacidades ou rotinas operacionais. Isso € importante
para reforcar a hierarquia de capacidades, onde a dindmica seria de cunho superior. A
capacidade dindmica tem olhar critico sobre as capacidades operacionais. Todavia, isso ndo
quer dizer que ndo ha processos de ajustes dinamicos proprios da evolucdo das capacidades
operacionais como foi afirmado por Helfat e Peteraf (2003), ou decorrente da interacdo entre
0s aspectos ostensivos e performativos das rotinas operacionais (FELDMAN; PENTLAND,
2003).

Assim, investir em capacidades dinamicas € perceber o valor de um design
organizacional que permita trazer maior eficiéncia e eficacia nas adaptacGes e inovacdes ao
ambiente, colocando, entre 0s objetivos institucionais ou estratégicos, recursos de
aprendizagem organizacional, assim como foi desenhada a visdo consolidada da organizagao

em topico anterior.

* Missao,
valores ,
objetivos e
processos.

Estratégia

Capacidade EYYSSTCITD
Dinamica organizacional

CapaCId_adeS ¢ Capacidades
ou rotinas principais ou
operacionais [

eIndicadores de
eficiéncia,
eficacia e
efetividade.

Performance

Figura 9: Légica do alcance de melhor performance sustentavel.
Fonte: Elaborado pelo autor partir de Teece, Pisano e Shuen (1997)
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2.1.6.6. Especificidades relevantes do setor publico observadas nos artigos

Pelas argumentacOes de Eisenhardt e Martin, (2000) e Winter, (2003), 0s processos de
aprendizagem guiam o desenvolvimento das capacidades dindmicas, e impactam crencas e 0
pensamento inovador dos membros da organizacdo. Todavia, sdo mecanismos dificeis de
imitar devido aos aspectos Unicos de recursos e pela trajetoria de cada organizacdo. Mas
apesar disso, gestores do setor publico ampliam cada vez mais o uso de estratégia de
aprendizagem para o desempenho, assim como para implantacdo de inovagdes em tempos de
reducdo ou restricdo orcamentaria (PABLO et al., 2007).

Nesse contexto, Murray et. al. (2011) entendem que o setor publico necessita aprender
como explorar novas tecnologias desenvolvidas para efetividade organizacional e para o bem
publico, num ambiente onde ha demanda pelo aumento da transparéncia nos processos e nas
tomadas de decisdo, como também da eficiéncia na prestacdo dos servicos. Assim, apesar do
investimento em capacidades de inovacdo concorrer com as demandadas a partir das
exigéncias pela qualidade do servico publico, uma vez que requer alocacdo de recursos
orcamentarios substanciais (ARDUINI et. al., 2010), ha pressdes por mais eficiéncia e
eficacia com o objetivo de maximizacdo da performance, por isso o reforco do valor das
capacidades dinamicas (DOUGLAS et. al., 2012).

Nesse contexto, dentre os artigos analisados, foram identificados aspectos a serem
observados no setor publico pelos gestores a fim de implantacéo de estratégias para formacao
de capacidades dindmicas, pois podem prejudicar a inovacdo. Dentre eles se destacam
(GAMBAROTTO et. al.,, 2010. ROSENBLATT; MICHAEL, 2011; KANUNGO et. al.,
2011):

i. Lentiddo dos processos e da tomada de decisdo — falta de senso de urgéncia -

inércia organizacional;

ii.  Tomada de decisdo rigida, definida em procedimentos, agravada pela fragilidade
na capacidade de reengenharia de processos;

iii.  Aversdo a risco ou falta de incentivos ou capacidade organizacional para assumi-
los;

iv.  Receio do julgamento politico - escrutinio publico ressaltado diante de inovacdo
que pode ser fracassada - exposicao de falhas ou desperdicios;

v.  Siléncio dos servidores sobre oportunidades que percebem — apesar de serem fonte

da maioria das inovagoes;
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vi.  Visdo da qualidade do servico publico sobreposta a uma missdo de organizagao
mais eficiente;
vii.  Forma ou auséncia de retribuicdo a iniciativas dos servidores - Somente beneficios
intrinsecos de reconhecimento, ou financeiros reduzidos;
viii.  Peso das estruturas: ambiente institucional, hierarquia e constrangimentos como o

orcamento, e necessidade de accountability.

2.1.6.7. Breve conclusao sobre o estudo do estado da arte

Ha concordancia dentre os autores do valor estratégico das capacidades dinamicas, da
sua relacdo de hierarquia frente as capacidades operacionais, que em ultima medida
proporciona melhor compreensdo sobre quais capacidades chave sdo necessarias em
ambientes de mudanca. Para os autores, as capacidades dinamicas ndo sdo fator exclusivo de
inovacdo, mas com certeza potencializam o processo pelo qual sdo formadas, pois
representam uma habilidade capaz de lidar com a alta administracdo e com o nivel

operacional, mitigando os fatores que as inibem e ressaltando aqueles que pode estimula-las.

A forma de percepc¢édo do aprendizado organizacional sob a vertente econdmica como
o principal elemento das capacidades dindmicas é também um aspecto consolidado, com
utilizacdo de frameworks voltados para mecanismos de aprendizados e elementos de gestdo
do conhecimento, caracteristicas apresentadas em estratégias de aprendizado, emergentes e de
design, e que culminam em estruturas organizacionais concretas criadas para esta finalidade

OU mesmo processos transversais, alcancando até redes interorganizacionais de aprendizado.

2.1.7. Como as capacidades dinamicas afetam o0s aspectos ostensivos e
performativos das capacidades operacionais - Modelo utilizado

Para completar o modelo a ser utilizado na pesquisa, trazendo a descri¢édo das relagdes
entre 0s trés processos de Teece, Pisano e Shuen (1997) e os aspectos ostensivos e
performativos das capacidades operacionais de Feldman e Pentland (2003), mais
especificamente com foco no processo de aprendizagem, foi selecionado o framework de
Zollo e Winter (2002), que, voltado para o aprender fazendo e no aprendizado deliberado,

direciona de forma apartada mecanismos de aprendizagem e a gestdo do conhecimento.
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Para Zollo e Winter (2002), a construgdo da visdo de capacidades dindmicas de Teece
et al. (1997) veio da visdo da organizagdo como uma configuracdo operacional e
administrativa de rotinas que evolui a partir dos feedbacks do desempenho. Interessante
destacar que sua definicdo de capacidades dinamicas é abrangente, alcancando com clareza
também o setor publico: “padrdo aprendido e estdvel de atividades coletivas pelas quais a
organizacéo, sistematicamente, cria e modifica rotinas operacionais buscando a efetividade”.
Para os autores, os mecanismos de aprendizagem formatam as rotinas operacionais tanto
quanto os outros dois processos de Teece, Pisano e Shuen (1997).

Nesse contexto, de foco adaptado também para o setor publico, voltado para o
desempenho com efetividade e ndo s6 para a busca de vantagem competitiva sustentavel, a

percepcao de Zollo e Winter (2002) foi desenhada da seguinte forma:

Mecanismos de Aprendizagem
- Acumulagéo de experiéncia
- Articulagéo de conhecimento
- Codificagdo de conhecimento

Outras Capacidades Dinamicas
- Processos de Pesquisa e Desenvolvimento
- Reconstrucdo e Reengenharia
- Integracgéo pos-aquisicédo

Evolucdo de Rotinas Operacionais

Figura 10: Aprendizado, capacidades dindmicas e rotinas operacionais
Fonte: Zollo e Winter (2002)

Na descri¢do dos trés mecanismos o0s autores destacam:

i.  Acumulacéo de Experiéncia: diante de demandas de produgdo ou acéo, uma série de
previsiveis atividades, como padrfes de comportamento codificados ou ndo em
procedimentos, € iniciada gerando provavelmente um resultado desejado. A geracéao
de conhecimento técito incremental e até mesmo criativo pode ser acumulada pelos
executores das rotinas como sabedoria, para aqueles envolvidos com experiéncias de
sucesso e fracasso (tentativa e erro) em relacdo ao resultado desejado e a forma

prescrita;
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Articulagdo do conhecimento: gerada a partir do crescimento da ciéncia das relacdes
de causa e efeito das acGes de cada individuo ou grupo para o resultado da
organizacdo. Reflete maturidade. Acontece por atividades como discussdes coletivas,
sessOes de analise e processos de avaliacdo do desempenho, nas quais 0 conhecimento
¢ disseminado para entendimento dos processos e mecanismos da organizagdo,
mitigando a ambiguidade;

Codificagdo do conhecimento: esforcos de documentacdo e consolidacdo de
entendimento de causas, processos, conhecimentos, formas de tomadas de decisdo e
suas consequéncias, trazendo de forma explicita o que implicam no desempenho por
meio de ferramentas de escrita como manuais, projetos, planilhas, sistemas de suporte
a decisdo, softwares de gestdo de projetos.

Em complementacdo aos mecanismos descritos que suportam a evolucdo das rotinas,

Zollo e Winter (2002) descrevem a forma do ciclo de evolugdo do conhecimento, visto pelos

autores como recursivo (figura 11).

Variagéo Selecéo Interna —
Generativa - Avaliacgdo e

Pesquisa e legitimagdo
Recombinacéo

Estimulos externos

e feedback

Retencédo — Replicacéo —
Rotinizagéo e Conhecimento

Aplicagéo compartilhado, solucdo
de problemas

Figura 11: Atividades no ciclo de evolugédo do conhecimento
Fonte: Zollo e Winter (2002)

Para cada fase do ciclo foi destacada pelos autores:
Variacdo generativa — pesquisa e recombinacdo: acontece pela mineracdo de
informacOes externas e geradas pela aplicacdo das rotinas operacionais, buscando o

conhecimento externo e da experiéncia acumulada na organizag&o;
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ii.  Selecdo Interna — avaliacdo e legitimacgdo: processos ou pressdes internas para
avaliacdo do potencial do novo conhecimento para ser apropriado as rotinas existentes
ou, até mesmo, criacdo de novas. No contexto da fase, & importante a disseminacéao
das prioridades e estruturas de poder da organizacdo. Debates sobre o risco e
beneficios da adog¢do do conhecimento;

iii.  Replicacdo — Conhecimento compartilhado e solucdo de problemas: conjunto de
atividades aplicadas pela organizacdo com o propdsito de difundir conhecimento,
mudancas e inovacgdes nas rotinas, aprovadas na fase anterior. A replicacdo pode gerar
novo ciclo pela analise dos resultados obtidos pelo uso do novo;

iv. Retencdo — Rotinizacdo e Aplicagdo — a recursividade propostas pode gerar mudancas
e inovacOes que sdo retidas por alteracdo das rotinas ou até mesmo criando novas.
Finalmente, para Zollo e Winter (2002), cada mecanismo de aprendizagem e

atividades relativas as fases do ciclo recursivo de gestdo do conhecimento sdo explicados
pelos investimentos em aprendizagem, condi¢Ges ambientais, caracteristicas e frequéncia com
gue sdo executadas as capacidades operacionais, caracteristicas da organizacdo, custos e
oportunidades da aplicacdo, além da heterogeneidade e ambiguidade causal da configuracédo
de recursos.

Para montar um plano consolidado, os processos relativos as capacidades dindmicas,
que ja estavam em confronto com os aspectos ostensivos e performativos das capacidades
operacionais, como discutido anteriormente, foram intermediados pelos mecanismos de
aprendizagem e atividades de gestdo do conhecimento. Com essa intermediacao, percebeu-se
relagOes interessantes que permitiram uma visdo integrada e pode ser visualizada na figura 12
a sequir.

Na construcdo do modelo que pode ser visualizado na figura 12, procurou-se
intermediar a relacdo entre a atividade de aprendizado das capacidades dindmicas e 0s
aspectos ostensivos e performativos das capacidades operacionais com as ferramentas de
aprendizagem entrelacadas pelas etapas do ciclo de gestdo de conhecimento, conforme
framework de Zollo e Winter (2002), uma vez que havia uma lacuna a ser preenchida nessa
relagdo (figura 7), complementada pelo que foi proposto pelos autores citados a partir da
pesquisa do estado da arte no setor publico.

Assim como abordado na introducéo, para fazer essa associagdo partiu-se da premissa
de que o aprendizado acontece, assim como foi assumido que ha gestdo de conhecimento nas
organizagGes, mesmo que de forma intuitiva. Ndo ha pretensdo de resumir o fenémeno de

aprendizagem organizacional as trés ferramentas utilizadas, assim como fixar gestdo do
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conhecimento como restrito as etapas apresentadas no modelo, todavia, tais expressdes foram
as utilizadas por Zollo e Winter (2002) para evidenciar o funcionamento das capacidades
dindmicas, principalmente quando relacionadas a gestdo de rotinas operacionais, que, pelas
escolhas tedricas utilizadas nesta dissertacdo, apresentou-se com melhor compatibilidade. A

intensdo, portanto, foi manter coeréncia com a referéncia teorica utilizada.
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Capacidades e Recursos
Processos de Capacidades Ferramentas de Aprendizagem e Ciclo de Gest3do do Conhecimento Elementos das Rotinas ou Organizacionais — Fonte de
r Dinamicas. —vinculados a Capacidades Dinamicas. P Ve -Capacidades Organizacionais.- — —desempenho e diferenciacio — — ~
Teece; Pisano; Shuen (1997) Zollo; Winter (2002) Feldman; Pentland (2003) organizacional.

: Barney; Hesterly (2005)
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Fonte: Elaborado pelo autor

Recursos
Organizacionais

Fontes Externas

I
I
I
I
I
I Avaliagdo e
I
I
I
I
I
f

|
|
|
| |
| |
| |
| |
| |
| |
| |
I I Performativo
| |
| t
| |
[ |
| |
| |
| |

—_— e e — o — e -



72

Como pode ser visualizado, o foco do modelo demonstrado é direcionado para a
explicitacdo dos processos envolvendo a atividade de aprendizagem das Capacidades
Dinamicas, vertente essencial do fenébmeno de se extrai como a principal relacdo do modelo.
Pela discussdo apresentada no topico sobre o estado da arte, a aprendizagem € o mecanismo
motor da Capacidade Dinamica. Como discutido por Zollo e Winter (2002), a acumulacédo de
experiéncia é originaria do engajamento no trabalho das rotinas, e com o feedback da
experiéncia acumulada e pelas fontes externas de conhecimento disponiveis, acdes de
pesquisa trazem novos conhecimentos a consciéncia da organizagdo, que sdao avaliados por
sua pertinéncia para a mudanca e aprimoramento do desempenho. O conhecimento avaliado
por ser diretamente disseminado, ou articulado e traduzido em codificacdo valiosa para a
organizacdo, e posteriormente disseminado pela replicacdo ou retencdo em aspectos
ostensivos ou mesmo nos performativos das capacidades chave.

Considerando o referencial tedrico utilizado na dissertacdo, foram estabelecidas no
modelo as relacbes entre as demais formas de capacidades dindmicas e seus objetos
principais, indicando o foco da coordenacdo sobre as capacidades chave e da reconfiguracéao
sobre 0s recursos.

No modelo, como discutido nos topicos sobre a diferenciacdo entre capacidades e
recursos, as capacidades chave organizam o estoque de recursos organizacionais e foram
divididas em aspectos ostensivos e performativos (FELDMAN E PENTLAND, 2003) para
possibilitar descrever as relacfes existentes com aprendizagem e gestdo do conhecimento nos
termos utilizados neste trabalho.

O entendimento sobre as diversas ligaces (numeros) identificadas a partir dos autores

citados estd no quadro a seguir:

Quadro 15: Rela¢des do modelo integrado — guia para a pesquisa.

Relacao Especificacao
A aprendizagem organizacional prevista por Teece, Pisano e Shuen (1997) é
1 dividida em trés processos de acordo com Zollo e Winter (2002): acumulacdo de

experiéncia, articulacdo do conhecimento e codificagdo do conhecimento.

A coordenacdo das capacidades operacionais € um processo previsto por Teece,
Pisano e Shuen (1997) e se ligam ao modelo de Feldman e Pentland (2003),
2 principalmente em relagdo & associacdo entre 0s aspectos ostensivos e
performativos a fim de formar maturidade de gestdo sobre a subjetividade,
engajamento e poder das capacidades operacionais.

A reconfiguragdo imaginada por Teece, Pisano e Shuen (1997) é diretamente
3 relacionada a mudanca, inovacdo ou transformacdo de recursos essenciais ao
desempenho organizacional (BARNEY, 1991; BARNEY; HESTERLY:; 2005).

4 As capacidades operacionais principais (WINTER, 2003; BARNEY; HESTERLY;
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2005) sdo vistas por Feldman e Pentland (2003) como conjunto de praticas que
podem ser decompostas nos aspectos ostensivos e performativos.

Como descrito por Zollo e Winter (2002), a Acumulacdo da Experiéncia é
decorrente da préatica recorrente das capacidades ou rotinas operacionais da
organizacdo, por isso, originaria dos aspectos ostensivos e performativos descritos
por Feldman e Pentland (2003).

A acumulacdo de experiéncia € a origem do estoque de conhecimento que
proporciona o feedback do modelo de gestdo de conhecimento de Zollo e Winter
(2002), se relacionado assim as atividades de pesquisa. Outras fontes da atividade
de pesquisa sdo externas, conhecimento ou estimulo externo a organizagao.

A partir da avaliacdo e legitimacao do conhecimento de Zollo e Winter (2002), a
decisdo de utilizacdo do potencial identificado pode tomar dois caminhos. A
articulacdo que possa ser necessaria para diante da necessidade de desvendar
ambiguidades ou identificar com mais clareza causas e efeitos de situagdes, fatos
ou mesmo conhecimento adquirido gerando o novo. O conhecimento também pode
tomar o caminho direto para retengéo ou replicagéo.

No percurso da articulagdo, um novo conhecimento codificado pela propria
organizacdo de Zollo e Winter (2002) pode ser retido como uma nova rotina, ou
replicado de acordo com outros ambientes organizacionais quando elaborados os
ajustes necessarios para utiliza-lo.

A replicacdo ou retengdo de conhecimento de Zollo e Winter (2002) pode ser
9 introduzida nos aspectos ostensivo e performativos das rotinas operacionais de
Feldman e Pentland (2003).

Fonte: Elaborado pelo autor

Cabe ressaltar que, na visdo de Teece, Pisano e Shuen (1997), o beneficio do
aprendizado também ¢é fonte de conhecimento para a coordenacdo de capacidades
operacionais e para a reconfiguracdo de recursos; por isso, a relacdo direta da aprendizagem
om os processos de coordenacdo e reconfiguracao.

A implicacédo da descricdo das ferramentas de aprendizagem e atividades do ciclo de
gestdo do conhecimento de Zollo e Winter (2002) proporciona ideias de praticas que pode ser
prescrita para cada elemento, haja vista tratar-se de rotinas que podem ser retidas ou
replicadas entre organizacfes. Portanto, para completar a discussdo teérica a respeito do
fendmeno pesquisado, foi explorado no quadro 16 a seguir as praticas identificadas e formas
percebidas por autores sobre cada item. Esse resultado subsidiou também a construcdo dos

instrumentos de coleta de dados para a pesquisa.
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Quadro 16: Praticas e formas de identificar os mecanismos de aprendizagem e atividades e formas de gestdo do conhecimento

Topicos Elementos Autores O que se espera encontrar
o Cepeda: Vera (2007) Sistema d~e analise e filtro de informagdes. Controle de qualidade de conhecimento adquirido ou criado pela
Avaliacéo e organizagao.
Legitimacdo | Easterby-Smith; Graca; Antonacopoulou; . o !
Ferdinand (2008) Conselhos consultivos. (Busca de legitimag&o e confianga)
Ferramentas de acesso a conhecimento estocado. Ferramentas de acesso rapido e facil para praticantes.
Cepeda; Vera (2007) Funcionérios estimulados para participar em eventos externos que possam proporcionar monitoramento e avaliacao
do ambiente, de autocritica, mudanga e aprendizado organizacional.
Aquisicdo ou incorporagdo de outras instituicdes ou companhias, ou mesmo processos pertencentes a outras
Easterby-Smith; Graca; Antonacopoulou; | organizagbes. Pode gerar a transformagdo de recursos e a retengdo de novos processos na organizagao.
. Ferdinand (2008) Recrutamento de experiéncia profissional externa. (que disponha de experiéncia no tema e rede de trabalho).
Pesquisa e Seminarios interorganizacionais com rede parceira.
recombinacéo
o Rede de aliancas e network de prop6sito de gerar conhecimento. Acesso a semindarios e eventos, parcerias
Easterby-Smith; Prieto (2008) académicas e profissionais, acesso a informacéo, capacidade de pesquisa.
Hoopes; Madsen (2008) Feedbacks de resultados da organizacéo.
Ciclo de Protogerou; Caloghirou; Lioukas (2011) | Processos continuos de pesquisa e desenvolvimento. Busca de inovagdo em recursos e processos.
Gestdo

Conhecimento

Romme; Zollo; Berends (2010)

Auditorias formais e de qualidade.

Cepeda; Vera (2007)

Processos de comunicagdo organizacional para estocar informacgdes e ferramentas de codificacdo. Treinamento
interno orientado para gerar e disseminar conhecimento. Envolve a codificacdo de iniciativas de mudancas
selecionadas e sua difusdo para parti¢des relevantes da organizagdo. Sistemas de disseminagdo do conhecimento.

Replicacéo Coriat; Dosi (2002) Alternéncia de equipe e mudanca na hierarquia
Hoopes; Madsen (2008) Duplicacdo de conhecimento na rotina ou capacidade. Cooperagdo entre departamentos e unidades da organizagao.
Romme; Zollo; Berends (2010) Transformac&o de conhecimento interno ja existente em documentos ou ferramentas que determinam como fazer.
Cepeda; Vera (2007) Mudangas e inovag¢fes como rotinas e conhecimento enraizado no comportamento humano na organizagéo.
Retencdo

Hoopes; Madsen (2008)

Integracdo de processos entre departamentos e unidades da organizagdo, criando nova tecnologia ou ferramenta.

Romme; Zollo; Berends (2010)

Transformagédo de conhecimento adquirido em documentos ou ferramentas que determinam como fazer.
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Tépicos Elementos Autores O que se espera encontrar
Definicdo da amplitude da &rea de especializacdo ou area critica para seu funcionamento, a partir da misséo e
valores definidos na estratégia.
Cepeda; Vera (2007) Areas de conhecimento em que a organizagio tem recursos relacionados, como conhecimento tacito nas pessoas
(expertise profissionais), em procedimentos documentados, em estruturas organizacionais e em sistemas
Acumulaco de informatizados.
experiéncia Easterby-Smith; Graga; Antonacopoulou; | EXperiéncia acumulada interna de pesquisa e desenvolvimento.
Ferdinand (2008) Programas de capacitacio, acesso a cursos e treinamentos especificos.
Acumulacéo de licdes aprendidas pela aplicagdo das rotinas operacionais. Aprender fazendo.
Romme; Zollo; Berends (2010) - — —
Conhecimento tacito em pessoal especializado.
Cepeda; Vera (2007) Crlagaq de forum interno de reflexdo, debate e prética para encorajar a troca de ideias entre especialistas de
conhecimentos similares e complementares.
Atrito entre posi¢Bes pode quebrar a rigidez e aumentar a velocidade da mudanca ou inovacéo.
Easterby-Smith; Graga; Antonacopoulou; | FOruns de discusséo de ideias.
Ferdinand (2008) Workshops com membros de equipes multidisciplinares.
Ferramentas
de Grupos de trabalho ou tematicos.

aprendizagem

Articulagdo do
Conhecimento

Hales; Tidd (2009)

Arranjos espaciais de pessoas e rotacdo de pessoal entre a organizagéo.

Romme; Zollo; Berends (2010)

Esforgos deliberados para articular e participar (compartilhar) conhecimento experimental decorrente da aplicacéo
de rotinas organizacionais. Fator de eficacia: equipe deve estar atenta a causas, consequéncias e possiveis
ambiguidades de experiéncias passadas. Fator de eficiéncia: ajuste entre investimento em articulacdo e experiéncia
vivida. Pessoas que articulam devem associar vivéncia e investimento em articulacdo na dose certa. Brown bag
seminars - seminarios informais; criticas e comentarios sobre projetos; mecanismos de sénior-jinior mentoring ou
orientacdo ou coordenacdo de séniores sobre pessoas menos experientes.

Codificacdo do
Conhecimento

Cepeda; Vera (2007)

Dependente da profundidade do conhecimento da area de especializagdo ou area critica para seu funcionamento, a
partir da misséo e valores definidos na estratégia. Sistemas de gestdo documental. Sistemas ou mecanismos de
evidenciagdo de workflows.

Hales; Tidd (2009)

Memoérias de individuos; linguagem utilizada na organizagdo; formas de contar historias, artefatos fisicos como
ferramentas, arranjos espaciais, e procedimentacdo; codificacdo de software; arquivamento; evidenciacdo de
exemplos.

Romme; Zollo; Berends (2010)

Parciménia no nivel de codificacdo das rotinas pela possibilidade de inércia. Reflete o excesso de burocracia que
ndo acompanha mudancas. Esforcos para desenvolver artefatos e codigos decorrentes da articulagdo do
conhecimento. Manuais, procedimentos, checklists, softwares, intranet e bancos de dados.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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O grau de investimento nesse ferramental tem como medida a complexidade e
dinamicidade do ambiente em que estd envolvida a organizacdo. Por isso, nos dois topicos
seguintes serdo apresentadas visdes que evidenciam a complexidade e dinamicidade do que
estd envolvido com compras e licitagbes, assim como as principais funcdes e

responsabilidades do Controle Interno no Poder Executivo Federal.

2.2. Complexidade e dinamicidade do ambiente de Compras no setor
publico

A atividade compras pode ser identificada como uma funcdo administrativa
responsavel pela aquisicdo de bens e servicos necessarios para as organizagdes cumprirem
seus objetivos relacionados a producdo, venda, operagdo, manutencdo, transporte,
administragcdo e prestacdo de servigos, e teria como finalidade suprimento de materiais e
Servigos necessarios, em quantidades certas, preco adequado e no momento certo (ALTO;
PINHEIRO; ALVES, 2009; BATISTA; MALDONADO, 2008).

Apesar desta ser uma definicdo bastante utilizada, para Baily et al. (2013) ela é
criticada por ser superficial e simplista, pois a fungdo de compras nas atividades logisticas das
organizacbes perdeu o foco operacional, assumindo uma perspectiva estratégica, com forte
énfase no processo de geréncia total de fornecimento, em conformidade com os objetivos
organizacionais (BAILY et al., 2013; MENEZES; SILVA; LINHARES, 2007).

Isso significa que em organizacOes diversas, inclusive do setor publico, essa funcéo,
muitas vezes percebida como de pouco valor agregado, passa a ser percebida como elemento
responsavel indiretamente ou mesmo diretamente pelo desempenho, como por exemplo, em
organizacOes que se servem de compras de bens ou servicos diretamente aplicados na
operagéo.

Assim, essa perspectiva estratégica pressupde objetivos diferenciados para a atividade,

como podem ser vistos no quadro abaixo.

Quadro 17: Objetivos estratégicos da atividade de compras

Objetivos estratégicos Citacéo

Garantir um fluxo seguro e continuo de materiais, servicos e informacdes

N . . . BAILY etal.,
que atenda as necessidades gerais da empresa, de modo a reduzir custos na 2013 ALTO:
cadeia de suprimentos e no sistema logistico. PINI’—IEIRO"
Adquirir materiais de forma econémica, compativeis com a qualidade ALVES '
requerida e de acordo com a sua finalidade ou aplicacao. 2009 ’
Incentivar e colaborar na padronizagcdo e simplificagdo de materiais e '
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equipamentos e desenvolvimento de novos produtos.

Minimizar o custo do processo aquisitivo, protegendo a estrutura de custos
da empresa.

Pesquisar, permanentemente, o mercado fornecedor em busca de novas e
alternativas fontes de financiamento.

Manter as relages com fornecedores e requisitantes em nivel de cooperacao,
lealdade e respeito, desenvolvendo também outras fontes de suprimentos
alternativas.

Obter a méxima integracdo e cooperacdo das outras &reas da empresa
(técnica, financeira, juridica, producdo, operagdo, manutencdo, logistica) e,
particularmente, da area de gestao dos estoques.

Desenvolver estudos de analise de valor (custos x beneficios) comprando
por preco justo.

Adquirir material em quantidades econdmicas, sem faltas e sem excessos,
tendo equilibrio entre quantidade e valor.

Considerar as limitacdes financeiras da empresa e a capacidade de

armazenamento ALTO;
Pesquisar, com frequéncia, novos produtos, novas tecnologias e novos | PINHEIRO;
servigos oferecidos pelo mercado fornecedor, difundindo-os internamente na ALVES,
empresa, 2009.
Considerar e avaliar os reflexos do processo de aquisicdo (tomadas de

decisdo) na cadeia de suprimentos e no sistema logistico.

Desenvolver funcionarios, politicas, procedimentos e organizagdo para | BAILY etal.,
assegurar o alcance dos objetivos previstos. 2013

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de BAILY et al., (2013) e Alto, Pinheiro e Alves (2009).

Trata-se de um conjunto de préticas, rotinas e produtos voltados para ampliar 0s

beneficios da funcdo administrativa, ou seja, agregando valor e reduzindo custos de

capacidades operacionais da organizacdo. Os autores citados no Quadro 17 concordam em

muitos aspectos e, mais do que uma visao diferenciada, se complementam na medida em que

sugerem objetivos voltados para quatro perspectivas:

i.  Planejamento: indicam a necessidade de planejamento compartilhado para a compra

visando a mitigacdo do impacto das decisdes de compra nas atividades dos demais

setores, inclusive nos custos de producdo e prestacdo de servico pela mudanca do foco

do preco para o custo total da aquisi¢éo;

ii.  Relacionamento interno: permeiam a melhoria da relacdo do setor responsavel pelas

compras na organizagdo com as outras areas que demandam Sseus Servicos

incentivando o feedback reciproco, o que pode inclusive aprimorar 0S processos e

rotinas organizacionais;

iii.  Relacionamento Externo: cuidado maior com a relacdo com os fornecedores que

proporcionariam parcerias ao invés de uma relagdo restrita contratualmente, visando
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inclusive incentivos de inovagdo e integragdo que proporcionariam melhoria do

desempenho organizacional;

iv.  Desenvolvimento de habilidades individuais e organizacionais: atencao a formacéo
de competéncias individuais com capacitacdo e o desenvolvimento de politicas de
compras que gerariam aprendizado organizacional com procedimentos e registro
historico dos resultados alcancados.

Fica claro que numa perspectiva estratégica, a compra pode envolver toda a
organizacdo, necessitando de diferentes tipos de insumos, processos de avaliacdo e
julgamento e de produtos necessarios. Assim, para Alto, Pinheiro e Alves (2009), um sistema
de compras tem como elementos essenciais: 0 planejamento das compras, uma politica de
compras e uma organizacdo da empresa voltada também para eficacia nas compras e
minimizacao de custos. Para os autores, as fases de um processo de compras seriam, na visao
burocrética essencial: solicitacdo de compra; selecdo de fontes de fornecimento; solicitacdo de
propostas de fornecedores; analise e julgamento das propostas; negociacéo e administracdo do
fornecimento.

Apesar da atividade de compras ser permeada de rotinas e procedimentos bem
definidos, as habilidades do comprador podem contribuir para o desempenho. Por isso, a
importancia do aprimoramento das competéncias e qualificacbes dos agentes envolvidos no
processo, 0 que se consegue por meio do acimulo de conhecimento e capacitacdo que ira
determinar a diferenciacdo primordial entre um comprador burocratico ou reativo e um
comprador moderno ou proativo (BAILY et al., 2013) (Quadro 18). Tais caracteristicas
podem modificar paradigmas para uma visdo institucional da atividade de compras que
perpasse todos os niveis da organizacdo (BATISTA; MALDONADO, 2008).

Quadro 18: Diferencas entre a postura reativa e proativa sobre compras

Perspectiva . .
pect Postura de compra reativa Postura de compra proativa
estratégica
Compras como centro de custo Compras pode adicionar valor
Compras rejeita materiais | Compras evita materiais
. defeituosos defeituosos
Planejamento Y x
Preco é variavel chave O custo total e o valor séo
variaveis chave
Estoque excessivo = seguranga Estoque excessivo = desperdicio
Compras recebe especificacdes Compras (e fornecedores)
. contribuem para as especificagoes
Relacionamento - - P =
interno Compras subordina-se a financas ou | Compras € importante funcéo
a producao gerencial
Os problemas sdo responsabilidade | Os problemas Séo de
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do fornecedor responsabilidade compartilhada
As especificacbes sdo feitas por | Compradores e  fornecedores
designers ou usuarios contribuem para as especificagoes
Os compradores respondem as | Compras contribui para o
condic¢des do mercado desenvolvimento dos mercados
. Sistema independente de | O sistema pode ser integrado aos
Relacionamento .
fornecedores sistemas dos fornecedores
externo —— ——
NegociacOes ganha-perde Negociag¢des ganha-ganha
Muitos fornecedores = seguranca Muitos fornecedores = perda de
oportunidades
Desenvolvimento | Informacéo é poder A informagdo ¢é valiosa se
de habilidades compartilhada
individuais e
organizacionais

Fonte: Adaptado de Baily et al., (2013).

A postura proativa se coaduna com o0s objetivos estratégicos para a atividade
mencionados anteriormente, e fornece uma visdo da postura individual dos profissionais da
area e necessaria para que seja fonte de valor para a organizagao.

Logicamente, as compras ndao se limitam a aplicacdo de rotinas estratégicas e
burocréticas, além do uso de recursos no processo, mas o todo pode ganhar grande
complexidade a depender do que se deseja adquirir. O objeto a ser adquirido aporta
complexidade, pois depende de conhecimento especifico diretamente envolvido a ser utilizado
ndo somente na especificacdo do que se deseja, mas no planejamento geral das atividades do
setor responsavel, proporcionando sabedoria necessaria para avaliar ofertas, alternativas,
substitutos, o custo beneficio total, e a capacidade de acompanhamento de mudancas e
inovagOes que contribuiriam de maneira mais eficaz e eficiente para o que se pretende com a
compra. Cabe a organizacdo perceber a melhor forma de possuir essa capacidade, adquirindo,
formando ou até mesmo a partir de integracao e cooperacao de recursos entre organizacoes.

Portanto, a boa compra seria uma associacao dos seguintes fatores:

Recursos
tecnoldgicos e
humanos

Conhecimento
especializado

Rotinas Rotinas

Estratégicas Burocraticas Boa compra

Figura 13: Elementos necessarios para uma boa compra
Fonte: Elaborada pelo autor
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Com relacdo a Administracdo Publica brasileira, diferentemente das firmas privadas,
que escolhem com relativa liberdade seus fornecedores, o Estado normalmente obedece a
critérios bem mais rigidos de selecdo de fornecedor e de aprecamento em suas compras, pois
deve obedecer a critérios de impessoalidade, isonomia, legalidade e publicidade, entre outros,
deixando ao gestor publico pouca margem de manobra. Fiuza se refere aos critérios dispostos
na Lei n® 8.666 (1993), Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos, que é o principal
instituto que regula o tema na Administracdo Publica das trés esferas de governo no Brasil
(FIUZA, 2012). Assim, no setor publico a compra é mediada pela licitagcdo ou por outros
mecanismos que a dispensam definidos em lei.

Para Batista e Maldonado (2008), apesar da proximidade de procedimentos entre
iniciativa privada e o setor publico, pois ambas buscam 0 menor preco com garantia de
qualidade, a compra publica requer procedimentos especificos para lhe conferir eficacia,
como a legislacdo. J& na compra privada esses procedimentos sao de livre escolha.

Assim, as compras e contratacbes governamentais compreendem procedimentos com
caracteristicas e componentes de carater comercial, envolvendo a negociacao de propostas de
preco e de carater juridico-legal, sujeitando-se a controles, a interposicdo de recursos e a
aplicacdo de san¢des administrativas (FIUZA, 2012).

Num detalhamento do processo, Fernandes (2005) descreve as principais rotinas
envolvidas em compras no setor publico brasileiro. A requisicdo, onde sdo alocados
procedimentos como avaliacdo das necessidades, definicdo do planejamento da compra e
orcamentario e pesquisa de mercado e preco. A proposicdo, onde ocorre publicacdo da
disposicdo de compra e a habilitacdo dos participantes. A compra, fase em que ocorre 0
evento no qual sdo abertas as propostas dos participantes e declarado o vencedor. E a

contratacdo e execucdo, fase da assinatura contratual e do acompanhamento da entrega do

bem ou servico nos termos definidos. No caso da modalidade de pregdo, as fases de
habilitacdo e abertura das propostas sdo invertidas. Inovagdes como o RDC podem alterar o
fluxo das sub-rotinas envolvidas nas etapas (FIUZA, 2012).

No setor publico, além das exigéncias legais, outro aspecto se destaca. O
relacionamento com a sociedade, que direciona fortemente a necessidade de transparéncia do
processo e prestacdo de contas das decisdes e resultados alcancados, proporcionando

participacao e o controle social.
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Nesse contexto, a boa compra, no setor publico, seria uma associa¢do dos seguintes

fatores:

Transparénci
ae
prestagdo de
contas

Conhecimen

to Exigéncias
especializad legais

o

Recursos
tecnoldgicos
e humanos

Rotinas Rotinas

Estratégicas Burocraticas oaenbid

Figura 14: Elementos necessarios para uma boa compra
Fonte: Elaborada pelo autor

A visdo estratégica de seus impactos no desempenho organizacional e conjunto de
recursos, estruturas e funcdes que dao suporte a atividade de compras governamentais,
associados ao ambiente em que esta inserida a atividade na Administracdo Publica, denotam a
importancia de gestdo e controle da atividade, o que se amplifica ao ser considerado o poder
de compra onde o setor publico esta localizado. Como acima demonstrado, atividades de
controle de compras e licitacGes (auditoria e fiscalizacdo), sob a perspectiva de um 6rgéo de

controle, estariam assim ambientados:

Rotinas
estratégicas

Transparéncia
e prestagdo de
contas

Rotinas
burocraticas

Controle na

Administragdo
Plblica

Recursos
tecnoldgicos e
humanos

Exigéncias
legais

Conhecimemto
especializado

Figura 15: Ambiente do controle institucional na Administracdo Publica, voltado para
compras.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Considerando o foco da pesquisa em que se associa 0 controle interno as compras
governamentais, cabe destacar as caracteristicas principais que descrevem a atividade na
Administracdo Publica Federal.
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2.3. Controle na Administracéo Publica

O tema controle no setor pablico tem uma gama de conceituac@es e por vezes é origem
de ambiguidade em sua utilizacdo por ser um termo associado as ciéncias juridicas, a ciéncia
politica, e as ciéncias econdémicas e da administracao.

Quando analisado em relacdo aos 6rgdos da administracdo responsaveis pela atividade,
ou seja, numa visdo institucional, se divide em interno e externo (CASTRO, 2008). Pode ser
visto como administrativo (préprio da Administragdo Publica), social (em poder da sociedade)
ou externo ao poder executivo, numa perspectiva politica democrética, realizado pelo legislativo
e pelo Ministério Publico. Outras defini¢Bes juridicas sdo associadas ao tema, relacionando-o a
asseguracédo dos preceitos legais.

A funcéo especifica de controle dentro da Administracdo Publica no Brasil, embora sua
necessidade venha de décadas, foi introduzida explicitamente na Constituicdo de 1988, mas
mesmo assim carecia, a época, de instrumentos que a detalhassem e a legitimassem como nova
forma de avaliar as agdes de governo.

Ja no Decreto Lei n° 200/67 havia previsdo do controle como uma atividade da
administracdo publica, pois em seu capitulo V existe uma determinacdo de que o controle das
atividades da administracdo federal deveria ser exercido em todos os niveis e em todos 0s
6rgaos.

Com a Constituigdo Federal de 1988, o controle se constitui em instrumento também ao
servico da populacdo, em complementariedade ao seu papel de funcdo de gestdo necessaria a alta
administracao.

Naturalmente que ao longo desses anos ndo somente a sociedade brasileira tonara-se
complexa, mas também o Estado ao tentar responder demandas que se ampliariam
consideravelmente, ndo s6 na quantidade de instituicbes, mas, sobretudo, nas politicas publicas
que procuravam dar conta dessa complexidade.

Essa nova condicdo impds agéncias governamentais de controle e suas acoes,
ampliando também o escopo dessa fiscalizacdo, definido no artigo 70 da Constituicdo Federal,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder, determinando como
prioridade do controle interno avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a
execucdo dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido, nos termos do inciso | do artigo
74, que elenca suas competéncias.

Cabe destacar que nesse interim, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado,

editado em 1995, pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado — MARE, acabou por
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induzir ou fortalecer o controle via normas, instancias de consulta e deliberacdo de politicas
publicas com articulagdo horizontal, como destacado por Bresser-Pereira (1997).

Na ultima década uma nova mudanca de paradigma foi introduzida através da
institucionalizacdo de outros mecanismos, mas, sobretudo, pelo fortalecimento da arquitetura
organizacional envolvida no tema. Assim, na visdo administrativa, 6rgdos como o Tribunal de
Contas da Unido — TCU e como a Controladoria-Geral da Unido - CGU, desempenham o papel
de fiscalizar e controlar as agéncias governamentais e suas a¢des, mas, também, de prestar contas
para a populacéo através de instrumentos de comunicacéo, de fortalecimento do controle social e
estimulo a transparéncia ativa e passiva dentro do setor publico, ressaltando a necessidade de
uma maturidade institucional focada na governanga (BALBE, 2010).

Nesse contexto a CGU se coloca como meio institucional de Controle Interno,
abarcando funcBes que ultrapassa a perspectiva administrativa, proporcionando avangos em

politicas publicas de transparéncia e combate a corrupgao.

2.3.1. Controle Interno na Administracao Publica Federal

Para o Tribunal de Contas da Unido (2009), controle interno, controles internos e
sistema ou estrutura de controle (s) interno (s) sdo expressdes sinbnimas, utilizadas para referir-
se ao processo composto pelas regras de estrutura organizacional e pelo conjunto de politicas e
procedimentos adotados por uma organizagdo para a vigilancia, fiscalizacdo e verificacdo, que
permite prever, observar, dirigir ou governar 0s eventos que possam impactar na consecucao de
seus objetivos. Essa miriade de elementos, direcionados para a gestdo de riscos, apresenta o
controle interno como rotinas organizacionais, sistema ou até mesmos 6rgaos especializados.

O controle interno como rotinas administrativas foi previsto no Decreto Lei n° 200/67.
E o controle interno primario, visio defendida por autores como Castro (2008), e alcanca hoje
formulagGes mais complexas como mecanismos de monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas (SERPA, 2011) desenvolvidos pelos proprios 6rgaos, além da no¢do ampliada relativa a
estruturacdo interna a partir de modelos focados em dimensGes como ambiente de controle,
avaliacdo de risco, atividades e procedimentos de controle, mecanismos de comunicagdo e
informacgdo e atividades de monitoramento (COSO, 2006). Outras defini¢cbes proximas sdo
verificadas nas Normas Brasileiras de Contabilidade, na Instrucdo Normativa da Secretaria
Federal de Controle Interno n°® 01/2001, dentre outros.

Para alem da perspectiva burocratica e de politicas internas, o controle interno previsto

no artigo 74 da Constituicdo Federal trata-se de uma especializagdo necessaria dentro dos
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poderes da republica e que no Executivo Federal, depois de experiéncias descentralizadas
hierarquicamente vinculadas aos érgdos da Administracdo Federal direta e indireta, tomou forma
centralizada por meio da Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, assumida depois como
integrante de uma estrutura maior como a Controladoria-Geral da Unido (CASTRO, 2008).

Similar ao Controle Externo, o Controle Interno também tem como funcéo a fiscalizacéo,
mas na atualidade esta atrelado a politicas de correicdo, transparéncia e acdes de combate a
corrupgdo como pode ser visto na estrutura administrativa da CGU, alocando no 6rgdo recursos
relevantes para trabalhar como funcgéo essencial a administracdo exercida pela alta geréncia do
Poder Executivo.

Para Castro (2008), o Controle Interno funciona por processos de auditorias e
fiscalizagcbes para cumprir, nos termos do artigo 74 da CF, as seguintes responsabilidades:

i. Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Uni&o;

ii.  Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestéo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracdo federal,
bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

iii.  Exercer o controle das operac@es de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

iv.  Apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

A auditoria, nessa concepcdo, funciona com um conjunto de técnicas que visa avaliar a
gestdo publica, pelos processos e resultados gerenciais, bem como a aplicacdo de recursos
publicos por entidades do direito publico e privado, mediante confrontacdo entre uma situacdo
encontrada e um critério determinado, seja técnico, operacional ou legal. J& a fiscalizacdo, de
maneira mais simples, foca na verificacdo da existéncia do objetivo dos programas de governo,
se estes correspondem a especificacdo estabelecida, se as necessidades para as quais foram
definidas e se guarda coeréncia com as condic@es e caracteristicas pretendidas (CASTRO, 2008).

Com algumas excecdes especialmente definidas a propria secretaria de controle interno, a
exemplo da Presidéncia da Republica, Ministério da Defesa, Ministério das Relagdes Exteriores
e Advocacia-Geral da Unido, a CGU, por meio da SFC, € responsavel por tais atividades em
relacdo aos 6rgdos integrantes do Poder Executivo, atuando de forma concomitante com as
Assessorias de Controle Interno dos Ministérios e as Auditorias Internas dos Orgdos da
Administracdo Federal Indireta. Nesse &mbito, também sdo passiveis de acdo do 6rgdo de

controle os entes publicos ou entidades que administram recursos publicos do Or¢camento-Geral
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da Unido-OGU, ou seja, a atuacdo do referido 6rgdo de controle também alcanga 6rgéos fora da
estrutura do Poder Executivo Federal.

A proposito dessa discussdo tornam-se evidentes as diferencas entre os controles internos
colocados na Instrucdo Normativa SFC 01/2001, uma vez que, em sintese, o Controle Interno no
Poder Executivo Federal fica a cargo da CGU, mais especificamente por meio da SFC, que
coordena o sistema no Poder Executivo Federal, j& os controles internos administrativos sdo de
responsabilidade de cada unidade do poder. Assim, o Controle Interno tem finalidades precipuas
originarias inclusive da CF, e atua com auditorias e fiscalizacbes de forma ostensiva, mas

também se valendo de outras formas modernas de promocéo do ambiente de controle.
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3. METODOLOGIA

A metodologia da pesquisa foi desenvolvida com o intuito de coletar dados para
responder a pergunta da dissertacdo dentro do framework de Zollo e Winter (2002), gerando 0s
produtos de cada objetivo especifico com fundamento nas diversas caracteristicas das
capacidades operacionais (WINTER, 2000; FELDMAN; PENTLAND, 2002) e dinamicas
(TEECE; PISANO; SHUEN, 1997), e utilizando o ambiente de compras e licitagcdes, assim como

o Controle Interno na Administragdo Publica Federal.

3.1. Caracterizacdo da Pesquisa

A pesquisa pode ser caracterizada pelo método de estudo de caso (YIN, 2010), de
natureza descritiva (RICHARDSON, 2012), pois apresenta predominantemente métodos
qualitativos, numa perspectiva temporal transversal, voltado a elaborar um diagnostico
especifico do fendmeno chave escolhido numa determinada realidade, mais especificamente em
organizacdo do setor publico, escolhida diante de sua relevancia para o tema considerando e ter
sido citada pelo Banco Mundial como caso de sucesso em relacdo ao aprimoramento dos
controles sobre a atividade de compras no governo federal, haja vista estar inserida num

ambiente diretamente relacionado ao tema, e ter producéo de conhecimento especializado.

3.2. Instrumentos de Coleta de Dados

Utilizou-se fonte de evidéncias em estudos de caso descritas por Yin (2010):
documentacdo, artefatos fisicos e entrevistas. A seguir sdo apresentadas as especificacGes sobre

as rotinas evolvidas na coleta e formatacao dos instrumentos.

3.2.1. Documentacao, artefatos fisicos e observacdes

A principal origem da documentacdo foi a ferramenta intranet da CGU, organizada por
temas, assim como o portal do 6rgédo na internet. Parte dos documentos também foi buscada em
sistemas corporativos, como o de gestdo documental geral e o de gestdo operacional, voltada a
finalidade especifica de auditoria e fiscalizacéo.

A selecdo da documentacdo seguiu trés linhas, observando as formas de codificagdo do
conhecimento de Cepeda e Vera (2007), Hales e Tidd (2009) e Romme, Zollo e Berends (2010):
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i. Planejamento estratégico e operacional: documentos oficiais, normativos,
orientagdes, apresentagdes sobre os resultados, avaliagdes produzidas;

ii.  Descricdo das capacidades operacionais: manuais, apresentacdes, orientacdes, e
normativos e outras fontes de documentacdo das capacidades operacionais
relacionadas ao tema;

iii.  Guias de trabalho com conhecimento codificado: possiveis guias de execucao de
rotinas como procedimentacao, cartilhas, planejamento de projetos, fluxos de
trabalho.

Quanto aos artefatos fisicos, foram utilizados o sistema corporativo referente a gestdo
operacional voltada a finalidade especifica de auditoria e fiscalizacdo foi utilizado como fonte de
caracteristicas, produtos e recursos utilizados nos processos de trabalho do o6rgdo, a prépria

intranet, e o portal da CGU na internet.

3.2.2. Entrevistas

As entrevistas foram direcionadas a grupo de pessoas na organizagdo com significancia
aderéncia ao tema do estudo, em profundidade (YIN, 2010) e semiestruturadas (RICHARDSON,
2012), uma vez que as perguntas formuladas eram direcionadas a coleta de percep¢des dos
entrevistados sobre as categorias de analise selecionadas; todavia, de livre resposta.

Foram elaborados dois roteiros de entrevista: um, com foco gerencial, e outro, com foco
direcionado ao setor operacional do érgao.

Considerando a importancia da média geréncia no desenvolvimento das capacidades
dindmicas das organizacGes no setor publico (PABLO et. al., 2007), o primeiro roteiro foi
elaborado com esta especificidade (APENDICE 1). Este roteiro apresenta as perguntas de forma
segmentada com os trés mecanismos de aprendizagem e as atividades das etapas de gestdo do
conhecimento (ZOLLO; WINTER, 2002), posicionados na légica do modelo elaborado (Figura
12), visando coletar as relagOes entre as categorias. Perguntas iniciais foram direcionadas para
coleta da percepcdo dos entrevistados sobre as capacidades operacionais responsaveis pelo
desempenho organizacional.

O desenvolvimento do roteiro de entrevista foi influenciado pelos conceitos apresentados
no Quadro 16 em que se expde o pensamento de autores sobre cada uma das variaveis
relacionadas a aprendizagem organizacional e gestdo do conhecimento. As perguntas foram
elaboradas no contexto das operacgdes e recursos gque a organizacdo apresenta na documentacao

levantada.
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O segundo roteiro (APENDICE 1), elaborado ap6s a realizacio das entrevistas referentes
ao primeiro roteiro, foi focado em servidores das &reas operacionais do 6rgdo, com perguntas
sem segmentacdo; todavia, dentro das categorias de analise selecionadas. A elaboracdo do
segundo roteiro teve influéncia das respostas apresentadas e catalogadas na aplicacdo do
primeiro roteiro voltado para a média geréncia, e também teve a formatacdo de suas perguntas
ajustadas aos processos existentes na organizagéo.

Outra fonte bastante utilizada para elaboracdo das perguntas do segundo roteiro
também foi a consolidacéo de praticas identificadas para as categorias de analise presentes no
Quadro 16 - Préticas e formas de identificar os mecanismos de aprendizagem e atividades e
formas de gestdo do conhecimento.

Neste trabalho também foi realizado pré-teste dos dois instrumentos criados com o
objetivo de aferir o instrumento, verificar se os dados coletados sdo abrangentes e tem a
profundidade necessaria para a analise, preparar o entrevistador e resolver os problemas
identificados (RICHARDSON, 2012).

3.2.2.1. Escolha dos participantes

Considerando o recorte tedrico e a organizacdo objeto do estudo de caso colocada na
pergunta da pesquisa, e tendo em vista a estruturacdo do 6rgdo descrita no primeiro topico dos
resultados da pesquisa, o direcionamento do roteiro “gerencial” (primeiro roteiro) foi aplicado
com os coordenadores da Diretoria de Planejamento e Coordenacdo da Secretaria Federal de
Controle Interno, que funciona como média geréncia dentro da estrutura da Secretaria,
responsavel pelas capacidades operacionais da CGU em que acontecem auditoria e fiscalizacdo
de compras e licitagdes.

A vertente do tema relacionada ao aprendizado organizacional também levou a selecionar
coordenador da Diretoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional, alocada na
Secretaria Executiva da CGU, cuja atuacdo abarca integracdo e desenvolvimento de recursos de
todas as unidades do 6rgéo, como entrevistado no ambito do primeiro roteiro.

A selecdo dos servidores responsaveis pela operacdo das capacidades operacionais para
aplicacdo do segundo roteiro foi direcionada a praticantes de auditorias em compras e licitacoes
nas equipes de campo, e que, no processo de trabalho, sdo responsaveis pela revisdo de relatérios
das Controladorias da Unido nos Estados, em coordenacgdes de auditoria que lidam com o tema
de forma mais frequente em funcéo da especialidade do 6rgdo que auditam.
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Foram entrevistados 10 servidores do 6rgdo, sendo 5 dirigentes e 5 servidores que
trabalham diretamente em equipes de auditoria. O tempo médio de aplicacdo do primeiro roteiro
foi de aproximadamente 1 hora e 30 minutos. A aplicacdo do segundo roteiro durou em média 40
minutos. Verificou-se que o quantitativo apresentou saturacdo das respostas. As entrevistas
foram transcritas para auxilio no processo de analise de dados.

As entrevistas ocorreram em maio e junho de 2014.

3.3. Analise dos Dados

A partir da coleta foi realizada a analise de contedtdo (RICHARDSON, 2012),
direcionada a determinadas categorias de analise (BARDIN, 2011).

A metodologia da analise documental foi aplicada com a pré-andlise da documentacéo
disponivel, visando verificar a exaustividade, representatividade, homogeneidade e adequacao.
Com a analise procurou-se extrair as informac6es que respondem a estruturacdo das categorias
de analise. No tratamento dos resultados os dados levantados foram registrados nos topicos
diretamente relacionados a explicitagdo dos objetivos especificos da pesquisa.

Os registros dos dados levantados foram catalogados nas categorias definidas para cada
objetivo especifico (Quadro 19), sendo os dados das entrevistas também segmentados entre a
visdo gerencial e operacional a fim de proporcional critério de comparacéo.

As categorias de andlise para os objetivos 1 e 2 foram as duas formas de capacidades
operacionais, ou seja, as capacidades chave, principais responsaveis pelo desempenho
organizacional, e demais capacidades, decorrente de acdes rotineiras e até obrigatérias da
organizacao.

As categorias de analise para o objetivo 3 sdo as trés ferramentas de aprendizagem:
acumulacdo de experiéncia, articulacdo e codificacdo do conhecimento. Para o objetivo
especifico 4 as categorias foram: pesquisa, avaliacdo, replicacao e retencdo do conhecimento.

Por fim, para o objetivo 5, as categorias abordadas foram os elementos do ambiente de
auditoria de compras e licitagbes no setor publico: rotinas estratégicas, conhecimento
especializado, rotinas burocraticas, exigéncias legais, transparéncia e prestacdo de contas, além
dos recursos organizacionais.

A partir desse ponto, avangando para subcategorias, que surgiu da necessidade de
enquadrar cada item dos achados das ferramentas de aprendizagem e etapas do ciclo de gestao,
verificou-se que as praticas e formas (Quadro 16) poderiam ser resumidas em categorias pela

esséncia do que representam. Tais subcategorias sao:
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1. Estrutura Organizacional pelas suas competéncias, que condicionam a agdo em
finalidades por rotinas que muitas vezes ndo séo ostensivamente descritas;

2. Processos internos, como rotinas formalmente ou informalmente formatadas, que
perpassam estruturas organizacionais;

3. Praticas de gestdo, como agdes ou costumes especificos, por vezes
institucionalizados, que podem acontecer em todos 0s niveis da gestao;

4. Recursos, como sistemas informatizados, artefatos criados, ferramentas, dentro

outros.

Os resultados foram objeto de validacéo interna, diante do arcabouco tedrico, assim
como validacdo externa a partir dos resultados dos outros estudos catalogados no estado da

arte do fenémeno da pesquisa.

3.4. Fases da Pesquisa

Houve necessidade de estruturar a pesquisa em trés fases visando fortalecer o0s
instrumentos de coleta de dados e, consequentemente, proporcionando maturidade no
levantamento dos dados e na andlise de contetdo.

A fase 1 é vinculada ao objetivo especifico 1. Direcionada a analise documental para
descrever as capacidades operacionais de controle (auditoria e fiscalizacdo) da CGU
envolvidos com compras e licitagdes do setor publico e seus produtos. Contempla o
levantamento de informacdes sobre planejamento estratégico e sua administragdo, principais
processos de Controle Interno (auditoria e fiscalizacdo), resultados declarados e seus
indicadores.

Ainda na fase 1, depois de analise preliminar da documentacdo, houve a finalizagdo da
elaboracdo do roteiro de entrevista “gerencial” ¢ o seu pré-teste. Apos a aplicacdo do pré-teste
deste roteiro, foram realizadas alteracfes: 9 questdes foram retiradas, 11 questdes sofreram
ajustes de redacdo visando maior foco, e 4 questbes foram realocadas dentro do roteiro.
Apesar das alteracdes relatadas, os resultados da entrevista teste foram também utilizados nas
analises, uma vez que o conteudo desta primeira entrevista foi mais abrangente.

Nesta fase 1 ainda foram selecionados os individuos para entrevista visando coletar
dados complementares necessarios para 0s objetivos especificos 2, 3 e 4.

Na fase 2, vinculada aos objetivos especificos 2, 3 e 4, foram coletadas as informacdes

pelas entrevistas semiestruturadas em profundidade com a média geréncia, com o intuito de
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perceber os elementos de aprendizado e gestdo do conhecimento, a percepcdo dos dirigentes
sobre as capacidades operacionais, seus elementos caracteristicos, as limitacdes e dificuldades
envolvidas e as potencialidades existentes. Envolve também o levantamento de informagdes
detalhadas sobre os processos de controle de auditoria e fiscalizacdo, indicados pelos
entrevistados, e analise preliminar das entrevistas transcritas.

Os dados coletados na fase 2 subsidiaram a aplicagdo da fase 3 para buscar a
percepcao dos operadores das rotinas ou praticantes de auditorias e fiscalizacbes em compras
e licitacdes. Nesta fase 2 houve a elaboragao do roteiro “operacional” complementar com
objetivo de auxiliar as andlises finais, a partir dos dados levantados nas entrevistas e analise
documental, também na visao dos servidores das equipes de auditoria, além da realizacdo do
pré-teste do roteiro que proporcionou ajustes nas redacdes das questdes colocadas na primeira
entrevista.

Os dados coletados na fase 3 foram analisados para responder o quinto objetivo
especifico. Foram realizadas as entrevistas semiestruturadas em profundidade junto aos
membros de equipe de auditoria, responsaveis pela implementacdo das rotinas de controle
identificadas. Contempla a busca das principais referéncias utilizadas pelos entrevistados, das
limitacOes de aplicacdo dos aspectos ostensivos e, principalmente, dos fatores que influenciam
0 desempenho. Nesta fase foram elaborados os registros consolidados que proporcionaram a
descricdo dos resultados, as discussdes e recomendacdes elaboradas.

Um esforco de visdo consolidada da metodologia esta demonstrado no mapa a seguir
(Quadro 19):
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Quadro 19: Metodologia do Estudo

Tema, Fendmeno, Pergunta e Objetivos da dissertagdo

Tema

Aprendizagem Organizacional

Fenomeno

Capacidades Dinamicas nas Organizagdes - Teoria dos recursos dindmicos da firma

Pergunta - Problema

Como acontece o aprendizado relacionado as capacidades dindmicas na gestdo das capacidades de auditoria e fiscalizagdo da Controladoria-Geral da Unido - CGU relacionadas a compras, licitagdes e
contratos?

Objetivo Geral

Analisar o aprendizado vinculado a capacidades dindmicas para a gestdo de capacidades de auditoria e fiscalizagdo da Controladoria-Geral da Unido — CGU voltadas ao controle de compras e licitagdes
realizadas sob a jurisdigdo desse 6rgao de controle.

Estratégia/Abordagem
geral

Estudo de caso (YIN, 2010) em organizagdo do setor publico do poder executivo federal - Triangulagdo de métodos de coleta de dados, com fontes de informagdes variadas.

Objetivos Especificos

Descrever as capacidades de auditoria e
fiscalizagdo da CGU

Identificar, dentro das
capacidades de
fiscalizagdo da CGU, os processos

relacionados ao controle de

auditoria e

compras e licitagGes

Identificar as ferramentas e recursos
de aprendizagem voltadas a gestdo de
mudangas capacidades de
controle de auditoria e fiscalizagdo
realizadas pela CGU

nas

Identificar as rotinas relacionadas
gestdo do conhecimento que subsidiam
as capacidades de controle de auditoria

e fiscalizagdo realizadas pela CGU

Analisar como as ferramentas e recursos de
aprendizagem de gestdo do
conhecimento da CGU se vinculam as rotinas de
auditoria e fiscalizagdo das capacidades de
controle do 6rgdo

e rotinas

Operacionalizagao da Pesquisa

Autores de maior Barney, (1991); Wernerfelt, (1984); Barney|Winter, (2000); Helfat e Peteraf(Teece, Pisano e Shuen (1997);|Teece, Pisano e Shuen (1997); Feldman e Pentland (2003); Zollo; Winter
referéncia e Hesterly (2005); Winter, (2000); Hoopes;[(2003); Feldman e Pentland|Eisenhardt e Martin (2000); Zollo;|Eisenhardt e Martin (2000); Zollo; (2002) ! ’ ’
Madsen, (2008) (2003); Winter, (2002) Winter, (2002)
Abordagem (RICHARDSON,
8 2(()10) Qualitativa Qualitativa Qualitativa Qualitativa Qualitativa
Método Selegdo direcionada ela
. . QA . . P Selegdo direcionada pela relevancia|Selegdo direcionada pela relevancia dos|Selegdo direcionada pela relevéncia dos
para escolha dos N3o se aplica relevancia dos participantes no L T o
o dos participantes no processo participantes no processo participantes no processo
participantes processo
Técnica para
P Pesquisa documental e|Pesquisa documental e entrevista|Pesquisa documental e entrevista|Pesquisa documental e entrevista

coleta dos dados
(RICHARDSON, 2010)

Pesquisa documental

entrevista semiestruturada

semiestruturada

semiestruturada

semiestruturada

Técnicade
analise dos dados
(RICHARDSON, 2010)

Anidlise de conteudo

Anadlise de conteudo

Anadlise de conteddo

Anadlise de conteddo

Anadlise de conteudo

Categorias de analise
(BARDIN, 2011)

Capacidades operacionais

Capacidades
direcionadas a
fiscalizagdo de
licitagGes e contratos

operacionais
auditoria e
compras,

Experiéncia acumulada, articulagdo do
conhecimento e codificagdo do
conhecimento

Fontes externas e internas, pesquisa,
avaliagdo, retencdo e replicagio de
conhecimento

Aprendizado em capacidades dindmicas para
gestdo de capacidades operacionais de
auditoria e fiscalizagdo em compras e licitagdes:
rotinas, recursos, exigéncias legais,
transparéncia e conhecimento especializado.

Fase 1: Levantamento de informagdes
sobre planejamento estratégico e sualFase 2: Levantamento de informagdes detalhadas sobre os processos de controle de auditoria e fiscalizagdo. L .
- = L - ~ . ~ L . . . Fase 3: Aplicagdo de entrevistas
administragdo, principais processos de|Anadlise da documentacdo e informagdes levantadas. Aplicacdo das entrevistas semiestruturadas. Analise das . L . .
. - ! . . . ~ - L - e o semiestruturadas. Anadlise das informagdes
Fases da Pesquisa controle (auditoria e fiscalizagdo), |entrevistas transcritas. Elaboragdo de formuldrio/questiondrio complementar com objetivo de auxiliar as anélises ) . .
- S . . - n . catalogadas na pesquisa, discussdo dos
resultados declarados e seus indicadores.|finais, a partir dos dados levantados nas entrevistas e anadlises documentais. Pré-teste do ~
~ . . . - L resultados e recomendagdes.
Confecgdo do roteiro de entrevista. Pré-|formuldrio/questionario.
teste do roteiro de entrevista.
Manuais e documentos com . ) ) . . )
d L d " Entrevista semiestruturada transcrita, |Entrevista semiestruturada transcrita,
. P . ~ escricao e rotinas . PR . P . . N
Planejamento estratégico da organizagdo, g_ . . documentos de registros de iniciativas|documentos de registros de iniciativas|Entrevista semiestruturada transcrita,
. ) - i operacionais, entrevista - - - - P i
A . portarias e instrugdes normativas, . ) de gestdo e coordenagdo, [de gestdo e coordenagdo, [resultados das andlises documentais,
Fonte de informagbes . . L. semiestruturada transcrita, . L. ) - - ) ~ L .
prestagdes de contas anuais (Relatério de rtilh di " d documentagdo oficial, sistemas|documentacgdo oficial, sistemas|cataloga¢do da aplicagdo de entrevista
- cartilhas, procedimentos e R R .
Gestdo) o ) ) corporativos, documentos de|corporativos, documentos de|semiestruturada
auditoria, normativos internos,

sistemas corporativos

conhecimento codificado

conhecimento codificado
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3.5. Limitagbes do Método

Inicialmente, a complexidade e fluidez do fen6meno estudado gera dificuldade de
percepcao pelos entrevistados. Por isso, procurou-se minimizar com a triangulacdo de fontes
de dados por meio do estudo de caso, que, todavia, por focar em métodos qualitativos tem
fragilidade para generalizacéo teodrica (YIN, 2010), apesar de validade para evidenciacdo de
aspectos formadores das varidveis identificadas no modelo.

Outra limitacdo é relacionada a aplicacdo de entrevistas sob uma perspectiva temporal
transversal para descrever elementos que sdo fortemente impactados por fatores historicos,
uma vez que um estudo longitudinal poderia apresentar resultados mais abrangentes, inclusive
quantitativos sobre o comportamento das rotinas.

A identificagédo de saturacdo de dados no quantitativo de entrevistas mencionado pode
sinalizar fragilidade nos roteiros elaborados ou mesmo identificar a necessidade da ampliacédo
dos outros métodos para outras buscar outras fontes de informacao.

Assim, os resultados apurados pela metodologia descrita devem ser vistos como uma
representacdo do fendmeno passivel de critica, considerando ainda a flexibilidade de respostas
no caso desse instrumento qualitativo.

Nesse contexto, as afirmacfes sobre os resultados alcancados devem ser observadas
considerando o cuidado de generalizagdo num primeiro momento.

Nessa mesma linha fica implicito que o diagndstico organizacional apresentado
também estd sujeito a limitacdo semelhante, considerando, inclusive, que 0s aspectos
avaliados ndo foram apresentados no referencial tedrico por critérios como relevancia ou
ponderacdo considerando o modelo e suas implicagfes para o0 desempenho e para 0s
resultados da organizacdo, assim como nao ha a intencdo de uma indicacdo prescritiva, como
0 estabelecimento da melhor forma de implantacdo ou execucdo do que se pretendeu
pesquisar.

Por isso, os resultados apresentados, em um primeiro momento, ndo devem ser
analisados como explicacdo do desempenho ou dos resultados da organizacdo estudada, mas
sim em relacdo as premissas assumidas na introducdo e nas decorrentes do referencial tedrico

utilizado.
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4. RESULTADOS

Os resultados da pesquisa estdo estruturados em trés partes a fim de abarcar de forma
completa os objetivos especificos apresentados.

A parte A, vinculada aos objetivos especificos 1 e 2, foi desenvolvida para identificar
as capacidades operacionais da SFC e, a partir delas, mostrar onde acontecem auditorias e
fiscalizagGes sobre compras e licitagdes. Para isso, nos topicos 4.1 e 4.2, foi necessario:

I. Caracterizar a organizacdo estudada, ou seja, a propria CGU, demonstrando o0s
principais aspectos legais e administrativos envolvidos, assim como pode ser
vista a SFC na estrutura geral da CGU;

ii. Buscar, nos processos e produtos de planejamento da organizacdo, e em outros
documentos publicados pela CGU, informagdes sobre a estrutura da SFC e as
linhas de atuacdo da Secretaria como 6rgdo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal;

ii. Demonstrar os métodos de trabalho utilizados pela SFC, haja vista tratar-se de
um 6rgdo de Controle Interno e Auditoria Interna, influenciada por aspectos
decorrentes da regulamentacdo profissional da atividade, e de sua
responsabilidade de dentro do Poder Executivo Federal.

Compreendidos tais elementos, tornou-se possivel, no tépico 4.3, descrever as
capacidades operacionais e como se relacionam com auditorias e fiscalizagdes de compras e
licitacdes.

Com relacdo a parte B, voltada para o atendimento dos objetivos especificos 3 e 4,
utilizando como referéncia os achados da parte A, foi empreendida a investigacdo das
ferramentas de aprendizagem e do ciclo de gestdo do conhecimento, descritos no topico 4.4,
naquilo que é proprio da SFC, ou que, pelas finalidades a que foram instituidas na SFC, se
relaciona as capacidades operacionais detectadas na Secretaria e aos métodos de trabalho
utilizados por ela.

Assim, cabe destacar que o que foi descrito na parte B néo é exclusivo de auditorias e
fiscalizagOes de compras e licitagOes, e sim, compreende o que foi detectado relativo ao
aprendizado deliberado e ao aprender fazendo sobre as linhas de atuagdo da SFC.

Nesse contexto o direcionamento especifico, nessa fase, no foco de compras e
licitacOes prejudicaria identificar com clareza os aspectos de funcionamento das capacidades
operacionais, mesmo que ndo diretamente relacionados ao tema, haja vista que tais auditorias

e fiscalizagdes de compras e licitagdes estarem imbricadas nas linhas de atuacdo do 6rgéo.
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Assim, cada categoria de andlise descrita no capitulo sobre o método foi apresentada
independentemente de estarem ou n&o relacionadas ao aprendizado relacionado a auditoria ou
fiscalizacdo de compras e licitacdes. Outra vantagem dessa decisdo metodoldgica é perceber
os direcionamentos dos proprios achados da pesquisa, assim como lacunas existentes no todo.

A parte B foi encerrada com a articulacdo e discussdo do que sdo compostas as
ferramentas de aprendizagem e o ciclo de gestdo de conhecimento em relacdo a totalidade das
linhas de atuacédo da SFC.

Finalizando o capitulo 4, agregando os achados dos tdpicos anteriores frente ao
referencial tedrico utilizado, o topico 4.5 demonstra uma anélise do aprendizado deliberado e
do aprender fazendo existentes frente aos aspectos relevantes relacionados as auditorias de
compras e licitacdes, compreendendo assim o direcionamento da pergunta de pesquisa

proposta na introducéo.

(—Objetivos Especificos 1 e 2 \/—Objetivo Especifico Eﬁ

Caracteristicas,

estruturas e métodos da
SEC Formas de atuagdo em

auditoria e fiscalizagdo de

compras e licitagoes
Capacidades de Controle

Interno )
Relacionamento entre
& aprendizado e auditoria e
(—Objetivos Especificos 3 e 4 fiscalizagdo de compras e

licitagGes
Ferramentas de

Aprendizagem
Aprender fazendo e

Aprendizado Deliberado

Ciclo de Gestdo do
Conhecimento

. Al Y,
Figura 16: Logica dos resultados
Fonte: Elaborado pelo autor

Nos topicos seguintes sdo descritas as capacidades de Controle Interno da SFC, os
métodos de trabalho (auditoria e fiscalizacdo), as formas pelas quais a SFC busca aprender
fazendo e como estrutura seu aprendizado deliberado, assim como tais elementos se

relacionam ao aprendizado em auditoria de compras e licitacoes.
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4.1. Caracterizacéo da Organizacao — Aspectos legais e administrativos

Na evolugdo do Controle Interno dentro do sistema normativo brasileiro, Castro
(2008) destaca momentos historicos de sua formacdo e que culminaram na criacdo da
Controladoria-Geral da Uni&o - CGU no ambito do Poder Executivo Federal:

i.  Criacdo do Codigo de Contabilidade Pablica pelo Decreto n° 4.536, de 28/01/1922;

ii.  Definicdo, na Lei n® 4.320, de 31/03/1964, da separagdo entre controle interno,
exercido pelo prdprio governo, e o controle externo, de competéncia do Congresso
Nacional com apoio do Tribunal de Contas da Uniéo;

iii.  Decreto-Lei n° 200 de 1967, que trouxe o controle interno com foco administrativo;

iv. A criacdo do Sistema de Controle Interno Federal, a partir do Decreto n° 93.872, de
23/12/1986;

v.  Constituicdo Federal de 1988 em que o controle interno foi direcionado também ao
acompanhamento dos programas de governo e da gestdo dos administradores;

vi. A criacdo da Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, por meio da Medida
Provisoria n° 480, de 27/04/1994, cuja tramitacdo no Congresso Nacional durou 88
meses até se transformar na Lei n® 10.180, de 06/02/2001;

vii. A criacdo da Controladoria-Geral da Unido, nos moldes atuais, com a Lei n® 10.683,

de 28/05/2003.

Pelos processos historicos da formacdo do Controle Interno, a CGU pode ser explicada
pela sua relevancia na governanca do setor publico no Poder Executivo Federal, na medida
em que auxilia o retorno do investimento do principal interessado nos resultados da
Administracdo Publica, a sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2010), mas, também, como funcédo
administrativa de apoio a gestdo, como citado por Castro (2008) e Balbe (2010), contexto que
a coloca como elemento estratégico dentro do Poder Executivo Federal.

No arranjo atual, é 6rgdo pertencente a Administracdo Direta do Poder Executivo
Federal, de staff ou esteio da Presidéncia da Republica; portanto, a ela vinculado na hierarquia
do Poder Executivo Federal. Nos termos da Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, tem como
competéncias legais, atribuidas pelo artigo 17, assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicdes quanto aos assuntos e providéncias que, no
ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico, ao controle
interno, a auditoria pablica, a correicdo, a prevencao e ao combate a corrupcao, as atividades
de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no &mbito da administracdo publica

federal.
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Tais fungdes explicam a estrutura organizacional da CGU, definida no Decreto n°

5.683, de 24 de janeiro de 2006, que pode ser visualizada no organograma exposto a seguir:

Conselho de Transparéncia MINISTRO DE ESTADO Comissio de Comissio de
Publica e Combate CHEFE DA Coordenagio de Coordenacao de
a Corrupgio CONTROLADORIA-GERAL Controle Interno Correicio
(CTPCQ) DA UNIAG (ccan (CCQ)

U N — SO UUTI [ I

Gabinete Secretaria-Executiva Assessoria Juridica
(GMCGU) (SE) (ASJUR)

Observatério da Assessoria de Assessoria para Gabinete
Despesa Puablica Comunicacao Social Assuntos Internacionais (SE/GAB)

(ODP) (ASCOM) (AINT)

Diretoria de Planejamento e Diretoria de Sistemas e Diretoria de Pesquisas e Diretoria de
Desenvolvimento Institucional Informacao Informagoes Estratégicas Gestao Interna
(DIPLAD) (DSIy (DIE) (DGl

| I |

Secretaria Federal de Quvideria-Geral Corregedoria-Geral [ Secretaria de Transparéncia e j

Controle Interno da Uniao da Uniao Prevencio da Corrupcio
(SFC) (OGU) (CRG) (STPC)

Controladorias Regionais
de Uniao nos Estados

Figura 17: Organograma da Controladoria-Geral da Unido
Fonte: www.cgu.gov.br

Pode-se dizer entdo que quatro funcdes ou macroprocessos® ou eixos de atuacéo
direcionam o funcionamento do 6rgdo, quais sejam: o Controle Interno, a Correicdo, a
Prevencdo e Combate a Corrupcdo e a Ouvidoria. Na estrutura formal, o 6rgdo central de
Controle Interno é a Secretaria Federal de Controle Interno - SFC, as inciativas de
transparéncia e combate a corrup¢do cabem a Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da
Corrupgdo — STPC, a Ouvidoria-Geral da Unido € denominada como drgéo central do sistema
de ouvidoria da Unido, e a Corregedoria-Geral da Unido é 6rgao central do sistema de
corregedoria da Unido.

As Controladorias-Regionais da Unido nos Estados tem subordinacdo direta a
Secretaria Executiva e proporcionam uma capilaridade necessaria 8 CGU para atuagdo nas
diversas regides do pais. Todavia, pelas competéncias estabelecidas, grande parte do trabalho
das Regionais é demandado pelo Orgdo Central no Distrito Federal (assim chamada a
centralizacdo das secretarias junto da secretaria executiva em Brasilia) onde se localizam as

divisbes que respondem pelos quatro macroprocessos, e onde se concentra a consolidacdo do

! Termo utilizado no Relatério de Gestdo de 2013 para descrever o funcionamento do 6rgdo cumprindo a
Portaria TCU n° 175 de 09/07/2013, que dispde sobre o contetido dos relatérios de gestdo para o exercicio de
2013.
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planejamento institucional e as instancias superiores de tomada de decisdo. Assim, as
regionais atuam com transversalidade nos macroprocessos a fim de fornecerem capacidade

operacional diante do planejamento estabelecido.

4.1.1. O que pode ser extraido dos instrumentos de planejamento

Do Plano Plurianual — PPA, instrumento previsto no artigo 165 da Constituicao
Federal de 1988, que segundo o Ministério do Planejamento® é destinado a organizar e
viabilizar a acdo publica, com vistas a cumprir os fundamentos e os objetivos da Republica,
pouco pode ser descrito a respeito da atuacdo da CGU ou das politicas de que é responsavel.

Da divisdo de programas tematicos constante do Anexo | da Lei 12.593/2012, e suas
atualizagdes, que aprovou o referido plano para o periodo 2012-2015, figura a iniciativa
029V, que visa 0 aprimoramento e fortalecimento do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, ligada ao objetivo 0579, destinado a fortalecer a governanca e ampliar a
capacidade institucional da Administracdo Publica, visando a melhor organizacdo e
funcionamento do Estado. O objetivo € de responsabilidade do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e traz como Unica meta uma frase sem especificacdo, ligada a outra
iniciativa do objetivo: “Aprimorar a gestdo do patrimonio imobiliario da Unido”.

No Relatério de Gestdo da CGU de 2013 ha a informacdo de que, no ambito da
iniciativa 029V, foi celebrado o contrato de financiamento entre a Unido e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) para a execugdo do Programa de Fortalecimento
da Prevencdo e Combate a Corrup¢do na Gestdo Publica Brasileira - PROPREVINE, todavia,
no programa tematico denominado Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica, em
que é alocado o objetivo 0579, ha indicadores pouco representativos do conjunto de objetivos
a ele aportados, que sdo relevantes para a gestdo e governanca da Administracdo Publica

Entdo, nesse documento de planejamento, ndo ha como verificar outros elementos
relacionados ao 0rgao a nao ser a perspectiva de volume de recursos financeiros vinculados a
um programa de gestdo, manutencgéo e servicos ao Estado, constante do Anexo I, visto como
alocador de a a¢des de apoio aos programas tematicos, associado a Presidéncia da Republica.

Nesse programa de apoio, de nimero 2101, ficam vinculadas as a¢fes orgamentarias

previstas nas Leis Orcamentarias Anuais. Na Lei Orcamentaria para 2014 (Lei 12.953/2014),

? http://planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=s1086##ppaAtual

% Documento referente a prestacdo de contas anual prevista nos termos do art. 70 da Constituicdo Federal,
elaborado de acordo com as disposic¢6es da Instrucdo Normativa TCU n° 63/2010, da DN TCU n° 127/2013, bem
como com a Portaria TCU n° 175/2013, disponivel em www.tcu.gov.br e www.cqu.gov.br.
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pela primeira vez a CGU figurou como um 0Orgdo orcamentario, e ndo como unidade
orcamentaria do 6rgdo Presidéncia da Republica, mas continua vinculado ao programa de
apoio mencionado. Para o 6rgdo, verifica-se que nesse orcamento apenas uma agao € prevista
como atividade continua que abrange, orcamentariamente, toda a gama de politicas da CGU.
Trata-se da acdo 2D58, voltada ao Controle Interno, Prevencdo a Corrupgao, Ouvidoria e
Correicdo. Assim, os eixos de acdo do Orgdo s6 sdo apresentados no orgcamento como
descricdo da atividade orcamentaria. Quantos aos projetos orcamentarios, sdo restritos a
reforma, adaptacdo e modernizacdo das Unidades Regionais da Controladoria-Geral da Unido.

Internamente, existe outros instrumentos de planejamento esclarecem com maior
profundidade o funcionamento de politicas sob responsabilidade do érgdo, diferentemente da
pouca publicizacdo das acBGes nos instrumentos oficiais de planejamento e orcamento
definidos em lei, comecando entdo a delinear como sdo exercidas as funcdes relacionadas aos
quatro eixos de atuacéo.

No plano interno, o planejamento da CGU ¢é calcado em trés documentos de
periodicidade distinta:

i.  Plano de Integridade Institucional — PII com 4 anos de vigéncia;
ii.  Plano de AgOes e Metas — PAM com 2 anos de vigéncia;
iii.  Portaria de Metas de 6 meses de vigéncia.

De acordo com o ultimo planejamento estratégico formalmente instituido pela CGU
no Plano de Integridade Institucional — P11-2012-2015, acompanhando o periodo do PPA, a
missao do érgdo é prevenir e combater a corrupcdo e aprimorar a gestdo publica, fortalecendo
os controles internos e incrementando a transparéncia, a ética e o controle social.

Para realizar essa missdao foram estabelecidos 0s objetivos estratégicos a serem
alcancados no periodo, agrupados por 4 perspectivas (Resultados, Processos Internos, Pessoas
e Infraestrutura), ou seja, num mapa estratégico nos moldes de Kaplan e Norton (2000) que

pode ser visto a sequir:
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Missao: Prevenir e combater a corrupgéo e Visao: Ser reconhecida nacional e intemacionalmente como

aprimorar a gestéo piblica, fortalecendo os instituigdo de referéncia nas areas de controle interno, prevengéo e

controles internos e incrementando a combate a cormupgio, e na promogéo da transparéncia, da ética e

transparéncia, a ética e o controle social. do controle social, com quadro técnico altamente qualificado e
motivado.

Resultados

-
Fortalecar os controles intamos @ a capacidade da garnir fiscos das Incrementar os mecanismos de transparéncia e de controle secial.
instituiches poblicas.

Intensificar as Agies de Auditoria Investigativa

-

Fomentar a melhoria continua da gestic e da prestagio de servigos [

plblicos. [ Aprimorar os mecanismes de responsabilizagio administrativa.
'

e

P
Intansificar a participagio & o protagenisma do Brasil, representado pala Aprimorar o marco legal pertinente as suas compseténcias institucionais.
CGU, em fdruns intermacionais, nas suas areas de atuagdo.

Processos Internos Pessoas
Aprimorar 0s processos de trabalho e consolidar a gestio integrada das Implantar macanismos de difusfio & gestio de conhacimantos_
aghes da controle interno, comeigdo, prevengio & combate 4 cormupgio a

ouvidoria. R . .
Desonvolver compet&ncias técnicas e gerenciais.

Desenvolver poliica de comunicagio intra-organizacional Valorizar o motivar.

Aprimorar a govemanga de T, mediante o alinhamenio das agias aos
objefivos estratégicos do Grgéo. Infraestrutura

Estabelecer mecanismos para implementar a Lei de Acesso a Informagio.

Figura 18: Mapa estratégico da CGU.
Fonte: CGU, Plano de Integridade Institucional para o periodo de 2012 a 2015. Disponivel em

WWW.Ccgu.qov.br.
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Dentre os elementos (processos internos, pessoas e infraestrutura) que suportam o
resultado estratégico previsto no mapa, destacam-se dois processos internos que estimulam o
aprendizado organizacional, tais como os descritos por Zollo e Winter (2002):

i. Politica de implantacdo de gestdo integrada das acGes dos quatro macroprocessos da
CGU, que pode ser vista como grande iniciativa de articulacdo do conhecimento
especializado em cada funcao, de relevancia para o aprendizado; e

ii.  Desenvolvimento de politica de comunicagéo intraorganizacional, vista como de valor
estratégico para o 6rgédo pela disseminacéo de informacdes e conhecimento.

Os demais processos internos sdo voltados ao fortalecimento, com maturidade, dos
recursos de tecnologia da informacdo, construidos sob a perspectiva de governanca, além do
direcionamento de processo estratégico a Lei de Acesso a Informacgdo (Lei 12.527, de
18/11/2011), que tem a CGU como capité da articulagdo para sua instituicdo e como instancia
importante dentro dos fluxos definidos na lei.

Nessa linha, o pensamento estratégico sobre recursos humanos deu valor a

implantacdo de mecanismos de difusdo e gestdo do conhecimento como aprendizado
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organizacional na diretriz organizagdo — individuo (BASTOS et al., 2004), e a capacitacdo de
pessoas com o desenvolvimento de competéncias técnicas e gerenciais, na linha inversa,
fortalecendo a relagdo individuo — organizacao.

Quanto a visdo da infraestrutura, a descricdo contida no mapa estratégico foi
abrangente, ndo destacando o que é de valor estratégico para o 6rgdo nessa perspectiva.

Caminhando para uma perspectiva mais operacional, e funcionando como um
elemento integrador entre o planejamento voltado a estratégia e aos aspectos operacionais, ha
um processo de criacdo e monitoramento de acdes e projetos, materializado no Plano de
Acdes e Metas (PAM). O documento que o apresenta, o define como instrumento bienal, de
natureza tética, onde cada unidade do 6rgdo analisa 0 ambiente, interno e externo, e estabelece
seu plano de acdes e metas para o periodo, alinhado ao PIl, sendo este 0 mecanismo que
aponta as ac0es, e respectivas metas, a serem desenvolvidas por cada unidade da CGU, para o
alcance dos objetivos estratégicos definidos previamente pela instituicao.

O PAM aborda tanto as agOes relacionadas a aspectos operacionais da CGU
vinculados as politicas consolidadas dentro das quatro funcdes do 6rgao, como também acgdes
que podem ser vistas como projetos de integracdo, formacdo e fortalecimento de recursos e
processos internos. Cabe destacar ainda a existéncia, no plano, de projetos direcionados a
mudancas e inovagGes no ambiente institucional em que esta envolvida a organizacao,
inclusive em relacdo ao arcabouco normativo brasileiro. O PAM pode ser visto como um
mecanismo de gestdo de portfdlio de projetos que podem proporcionar capacidades dinamicas
de inovacdes e mudancgas como apurado por Killen et. al. (2012).

Diante da complexidade e transversalidade desse tipo gestdo de projetos, a CGU
conta, no ambito da Secretaria Executiva, com a Diretoria de Planejamento e
Desenvolvimento Institucional — DIPLAD, responsavel pelo PAM, que abriga a
Coordenacdo-Geral de Planejamento e Avaliacdo Institucional — COPAV e a Coordenacéo-
Geral de Integracéo e Desenvolvimento Institucional — CODIN.

O gréafico a seguir mostra como estdo distribuidas as acdes do PAM dentre as divisdes
da CGU:
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Visao Geral das Acoes Cadastradas no PAM
Contribuicio de cada Unidade por Perspectiva
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Gréfico 1: Contribuicdo das acGes por setor/divisao no mapa estratégico da CGU
Fonte: CGU - Plano de Acles e Metas para 2014-2015

E forte a participacdo da Secretaria Federal de Controle Interno- SFC nas quatro
dimensoes estratégicas do PIl descritas no grafico, ndo sendo a mais representativa apenas
quanto as ac¢des vinculadas a infraestrutura.

O terceiro nivel de planejamento, a Portaria de Metas, também de responsabilidade
DIPLAD, é definida como documento de nivel operacional, com periodicidade semestral, que
define regras, atividades e metas das unidades do 6rgdo central e das Controladorias
Regionais, considerando a forga de trabalho existente em cada unidade.

A Portaria de Metas alinha a forca de trabalho medida em recurso de homens-hora ao
trabalho das quatro grandes divisdes (SFC, CRG, STPC e OGU), e especifica os prazos e
produtos das etapas existentes para cada uma das linhas de atuacdo do 6rgdo, que em relacao
ao Controle Interno serdo descritas adiante.

Todavia, a portaria de metas ndo contempla as acOes relacionadas aos projetos de
integracdo, formacdo e fortalecimento de recursos e processos internos, assim como dos

projetos direcionados a mudangas e inovagdes no ambiente institucional.

Quadro 20: Visao consolidada dos instrumentos de planejamento da CGU

Elementos Estratégicos do ]
Planejamento da CGU Pl PAM Portaria de Metas

Projetos de Identifica  as | Identifica as acdes,

] i - . N&ao menciona
desenvolvimento interno | agbes e 0S| responsaveis e  0sS
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Projetos de mudanca no responsaveis resultados esperados | .
. S Nao menciona
ambiente institucional (quatro anos) para 0S quatro
periodos de 6 meses | Detalha etapas,
(bienal) responsaveis,
Aspectos Operacionais prazos, produtos e
indicadores
(semestral)

Fonte: Elaborado pelo autor

Adicionalmente a Portaria de Metas dispde sobre as metas dos indicadores de
desempenho e faz uma previsao da utilizagéo, por unidade, de homem-hora reservado para o
Plano de Capacitacdo do 6rgéo, separado apés a previsao das obrigacoes.

Considerando o foco na descricdo do processo de controle da CGU e, tendo em vista a
conceituacdo de controle que se coaduna com o objetivo da dissertacéo, a linha de pesquisa
descritiva buscou os elementos que circundam a estrutura da Secretaria Federal de Controle -
SFC, responsavel pela funcdo Controle Interno, iniciando, a partir do planejamento
estratégico, a descricdo das capacidades operacionais voltadas a auditoria e fiscalizacao.

A seguir sdo apresentados 0s aspectos relativos a estrutura da SFC, linhas de trabalho

e métodos de acao.

4.2. Estrutura de trabalho da SFC

Nos termos da Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, cabe & SFC o exercicio das
atividades de 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
regulamentado pelo Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000, cumprindo assim o art. 74 da
Constituicdo Federal que atribuiu a funcdo de controle interno na administracdo publica
brasileira a missdo de avaliar a execu¢do de programas de governo, comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo dos administradores publicos
federais, exercer o controle das operacgdes de crédito, além do apoio ao controle externo.

A partir do estudo do PII, foram extraidas para o quadro a seguir as acdes diretamente
relacionadas ao controle previsto como de responsabilidade da SFC. Os demais objetivos e
acoes foram desconsiderados em virtude da sua relacdo direta com as outras divisdes da CGU,
ou por se relacionarem indiretamente com as competéncias da SFC, ou seja, apesar de haver

probabilidade de recursos da secretaria na acao, esta nao € de competéncia direta da mesma.
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Quadro 21: Objetivos/Resultados previstos no PI1 2012-2012 e detalhamento.

Objetivos Acdes

Fortalecer o0s controles internos e a
capacidade de gerir riscos das instituicfes
publicas: promover a adocdo de gestdo de

riscos e apoiar a estruturacdo de controles Desenvolvimento e disponibilizacdo as
A | internos administrativos, possibilitando aos | 1 | instituicdes publicas de uma metodologia
gestores publicos federais o tratamento eficaz de gestdo de risco.

adequado de situagbes potencialmente
perigosas, sejam de natureza financeira,
operacional ou estratégica.

Acompanhamento permanente da gestdo de
modo a possibilitar o monitoramento
tempestivo de seus atos, com uso intensivo de

Fomentar a melhoria continua da gestdo e da sisternas informatizados.

prestacdo de servigos publicos: intensificar a

colaboragdo da CGU com o0s gestores | 2 Acompanhamento da execucao de

programas/a¢des governamentais.

federais de modo a auxilid-los no
aprimoramento dos processos de trabalhos
inerentes a  execucdo das  agOes
governamentais, na identificacdo  de

Capacitacdo de gestores publicos federais por
meio de: a) Elaborar, distribuir e publicar na
internet cartilhas sobre temas de interesse da

B L . < ini 3 ibli
fgiidaes oxisents ¢ na scogdo| | ATt b, Conoe o
tempestiva das medidas corretivas cabiveis, capacitacio em, fortalecimento da  gestio
alem de ~desenvolver mecanismos para 3 U%Iica% controles internos administrgtivos
aferiio do nivel de satisfacdo do cidaddo fais como: licitagdo, contratos convénios,
usuario dos servigos publicos, insumos ’ ¢do, ' '
£ . . x dentre outros temas;
undamentais para a melhoria da prestacdo L
' c) Promover eventos de capacitacdo para
desses servigos. . . . )
auditores internos federais, em auditoria e
controle governamental, por meio de
plataforma de ensino a distancia.
Intensificar as Ag¢Bes de Auditoria
Investigativa: ampliar a atuacdo da CGU em
auditorias especiais de carater investigativo
em 6rgaos federais e/ou unidades federativas,
inclusive em parceria com outros 6rgaos de o . .
Realizagdo de auditorias especiais
controle e de defesa do Estado e do . LY o x X
C 1 | investigativas em ¢6rgdos federais e/ou

Patrimbnio Publico, notadamente a Policia
Federal, sempre que houver evidéncia de
ilicitos em constatacbes advindas das
auditorias  ordinarias, em dendncias e
representagdes, ou mesmo em noticias
veiculadas nos meios de comunicacao.

unidades federativas.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do detalhamento das acbes dos resultados previstos no
planejamento estratégico da CGU.

As acdes vinculadas ao objetivo de fortalecer capacidades de gestdo de risco por parte
dos o6rgaos federais responsaveis pela gestdo de politicas publicas (objetivo A), proporcionam
a evidenciagdo do valor que a CGU oferece a propria Administracdo Publica Federal e a
sociedade, na medida em que tal iniciativa auxilia o planejamento e a execucdo das
intervengdes das politicas publicas do Poder Executivo Federal. Esse objetivo também

alcanca a Secretaria-Executiva da CGU, com o fortalecimento de inteligéncia de mapeamento
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preventivo de riscos a corrupgdo por meio do monitoramento sistematico de gastos publicos
para identificacdo de situacOes que possam constituir irregularidades, desenvolvida no &mbito
da ferramenta Observatdrio da Despesa Publica (ODP). O ODP produz também informacdes
estratégicas para subsidiar a acdo da SFC na execucdo de suas acdes de controle e fica sob
responsabilidade da DIE — Diretoria de Informagdes Estratégicas da Secretaria Executiva da
CGU".

Dentro desse primeiro objetivo, a SFC conta ainda com as Assessorias Especiais de
Controle Interno, diretamente vinculadas aos Ministros de Estado, cuja ampliacdo de sua
participagdo na Administracdo Pablica Federal Direta também é considerada estratégica.
Todavia, nesse aspecto, dentro do PII, ndo foram encontradas a¢Ges especificas em relagdo as
Auditorias Internas dos O6rgdos e entidades pertencentes a Administracdo Indireta,
diferentemente do PAM.

O segundo objetivo (Objetivo B) apresentado se relaciona com as a¢fes do nucleo
operacional de atuacdo da Secretaria, onde € alocada grande parte dos recursos disponiveis. A
melhoria continua da gestao dos servicos publicos é estimulada pela SFC, nos termos do PllI,
por meio de duas acbes, o Acompanhamento Permanente da Gestdo - APG e o
Acompanhamento da Execugdo de Programas de Governo - AEPG. Tais processos,
elaborados a fim de dar cumprimento ao art. 74 da Constituicdo Federal, seréo explorados em
profundidade no préximo tépico desse capitulo.

Para o alcance do objetivo estdo previstas ainda acGes de capacitacdo de gestores e
auditores internos federais proporcionando o aprimoramento da funcdo de controle na
administragdo e de outros temas da Administragdo Publica.

O terceiro objetivo (Objetivo C) envolve acbes especificas de auditoria investigativa
decorrentes de desdobramento que por acaso possam ocorrer a partir de informagées do OPD,
do APG ou AEPG, ou mesmo decorrentes de demandas externas provenientes de outros
6rgdos de controle, e de defesa do estado, como, por exemplo, o Ministério Publico e a Policia
Federal, assim como de dendncias recebidas.

Uma visdo linear poderia ser extraida da estratégia sob responsabilidade da SFC:

* Diretoria de Pesquisas e InformacBes Estratégicas (DIE), responsavel pela execucdo de atividades de
investigacdo, inteligéncia e tratamento de informagdes de natureza estratégica para o 6Orgdo, vinculada a
Secretaria Executiva, e que a partir dessa responsabilidade fornece insumos ao Controle Interno.
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Objeto do Controle Interno - Do difuso para o concentrado

Diretriz Preventiva Diretriz de Acompanhamento Diretriz Reativa

¢ Avaliagdo de Riscos

eODP

¢ Capacitagdo

¢ Assessorias de Controle Interno
e Auditorias Internas

Objetivo: Fortalecer os
controles internos e a
capacidade de gerir riscos das
instituigdes publicas

eAcompanhamento
Permanente da Gestdo

eAvaliagdo da Execugdo de
Programas de Governo

Objetivo: Fomentar a

\ melhoria continua da gestdo e
da prestagdo de servigos
publicos

eInvestigacBes Estratégicas
eDemandas externas

\ Objetivo: Intensificar as A¢Ges
de Auditoria Investigativa

Aprendizado gerado pela pratica das rotinas — Difuso alimentado pelo concentrado

Figura 19: Estratégia da SFC sob uma perspectiva linear.
Fonte: Elaborado pelo Autor

Dentro da diretriz preventiva existe ainda o Portal da Transparéncia, que segundo a
CGU?” é o principal mecanismo fomentador das atividades de promocdo da transparéncia
governamental, utilizado como fonte de informagé&o, inclusive nos processos de trabalho da
SFC, mas de responsabilidade da STPC — Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da
Corrupcéo.

As trés diretrizes da figura acima ndo foram mencionadas nos documentos analisados,
trata-se de uma construcdo do autor deste estudo, considerando a significancia dos itens,
entendida a partir dos documentos analisados e da observacao participante. Ndo ha mencéo no
PIl de que os trés objetivos, e suas respectivas acdes, funcionam de forma sequencial. Na
verdade sdo a¢Ges concomitantes. Todavia, ndo pode ser negado que, ao serem colocados lado
a lado, percebe-se que em direcdo a diretriz reativa hd uma concentracdo no objeto a ser
controlado, ou seja, quanto mais a esquerda do espectro, maior volume de recursos publicos
ou objetos controlados. Pelo caminho inverso, pode ser explorado o aprendizado de padrdes
detectados nos trabalhos, considerados relevantes, e que podem ser aplicados ao controle mais
difuso.

Esse arcabouco operacional fica alicer¢cado na estrutura da SFC, definida no Decreto
n° 8.109, de 17 de setembro de 2013 e no seu regimento interno aprovado na Portaria n° 570,
de 11 de maio de 2007. Na sua composi¢do, a Secretaria detém quatro diretorias finalisticas,

> Relatério de Gestdo da CGU de 2013
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ou seja, divisdes diretamente vinculadas as especialidades dos 6rgdos do Poder Executivo
Federal que auditam, e uma diretoria de planejamento responsavel pela gestdo dos processos

principais da SFC. O organograma abaixo apresentado reflete essa organizacao.

Secretaria
Federal de
Controle Interno

-SFC

v

Diretoria de
Planejamento e

Diretoria de Diretoria de
Auditoria da Area Auditoria da Area
de Infraestrutura - de Produgdo e
Dl Tecnologia - DR

v

Diretoria de

Diretoria de

Auditoria de
Pessoal, Previdéncia
e Trabalho - DP

Auditoria da Area
Social - DS

Coordenacao das
Acdes de Controle -
DC

Figura 20: Organograma da Secretaria Federal de Controle Interno.

As competéncias atribuidas a SFC no Decreto n° 8.109/2013 foram distribuidas entre
as diretorias finalisticas (DP, DI, DS, DR e DE), que se compdem de coordenacles gerais
voltadas as estruturas do Poder Executivo Federal, dando especializacdo em relagdo as
politicas publicas dos ministérios. Todavia, algumas competéncias especificas foram
direcionadas também as divisfes da SFC finalisticas.

No primeiro caso, verifica-se que, apesar de ser um tema transversal, foi apartada para
a Diretoria de Auditoria da Area de Pessoal, Previdéncia e Trabalho, no &mbito da
Coordenacdo-Geral de Auditoria da Area de Pessoal e Beneficios e de Tomada de Contas
Especial, a responsabilidade de verificar, certificar e controlar as Tomadas de Contas
Especiais e, dentro do trabalho de Monitoramento dos Gastos de Pessoal, a responsabilidade
de orientar e acompanhar as atividades de verificacdo da exatiddo e suficiéncia dos dados
relativos a admissdo e desligamento de pessoal, os atos relativos a concessdo de
aposentadorias e pensdes na administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional,
assim como os atos relacionados as admissfes e desligamentos nas empresas publicas e
sociedades de economia mista.

Assim, também, coube & Diretoria da Area Econdmica, no ambito da Coordenag&o-
Geral de Contas do Governo, verificar a consisténcia dos dados contidos no Relatorio de
Gestdo Fiscal, consolidar as informagfes que compdem o relatério de atividades do Poder
Executivo federal, e monitorar o processo de elaboracdo da Prestacdo de Contas Anual da

Presidéncia da Republica, a ser encaminhada ao Congresso Nacional, além de monitorar o
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atendimento as recomenda¢des emanadas do Tribunal de Contas da Unido, constantes do
parecer prévio sobre a prestacdo de contas anual do Presidente da Republica.

Cabe destacar ainda a existéncia, diretamente vinculada ao gabinete da SFC, de
coordenacdo voltada para articulacdo de normas e orientagdes para o Sistema de Controle
Interno.

O destaque gerencial foi dado a Diretoria de Planejamento e Coordenacdo das A¢oes
de Controle. Conforme o artigo 13 do mencionado Decreto n® 8.109/2013, compete a DC:
coordenar as acgdes relacionadas com o planejamento estratégico e operacional e a
estatistica das atividades da Secretaria Federal de Controle Interno; realizar a afericdo da
qualidade dos trabalhos de auditoria, fiscalizagdo e outras a¢Oes de controle interno;
apoiar o Secretario Federal de Controle Interno na coordenacéo das agdes de controle
gue envolvam mais de uma diretoria e nas acbes de controle que exijam articulacdo
centralizada com unidades regionais ou 6rgaos externos; coordenar o aprimoramento dos
processos de trabalho da Secretaria Federal de Controle Interno; e apoiar agdes de controle
relacionadas a temas de recursos externos e tecnologia da informacdo. Para essa

competéncia, a DC foi estruturada da seguinte forma:

Diretoria de
Planejamento e

Coordenacao das
Acobes de Controle -
DC

Coordenagao-Geral de
Técnicas,
Procedimentos e
Qualidade

Coordenacao-Geral de
Planejamento e
Avaliagdo - DCPLA

Coordenacao-Geral de
Operagdes Especiais -
DCOPE

Coordenagao-Geral de
Recursos Externos -
DCREX

Figura 21: Divisdes da Diretoria de Planejamento e Coordenacéo das A¢des de Controle - DC

Percebe-se nessas divisdes alguns direcionamentos as competéncias da DC a
estruturas formais de cada coordenagdo geral criada, assim como em assessoria especial
voltada & Tecnologia da Informacao.

Num balanco da posic¢éo de 30/06/2014, publicado na intranet da CGU, de um total de
2.354 servidores, 637 estavam diretamente vinculados a SFC, que usa também grande parte
da forca de trabalho dos 1129 servidores alocados nas Controladorias Regionais da Unido nos
Estados nos seus processos de trabalho. Desse total, a CGU se serve em grande maioria de

concursados da carreira de Financas e Controle criada no Decreto-lei n° 2.346/1987.



109

Assim, pela analise das competéncias e atribuices definidas nesses documentos pode-
se elaborar uma matriz estrutural-funcional para visualizar o papel dessas divisdes dentro dos

principais processos da SFC.

4.2.1. Linhas de agdo da SFC no Controle Interno

Uma especificacdo mais aprofundada, como uma primeira camada de descricdo dos
processos de trabalho da SFC, foi verificada no Relatério de Gestdo da CGU referente ao
exercicio de 2013. Assim, pode-se afirmar que o macroprocesso Controle Interno atua na

seguinte configuracao:

Avaliagéo da . Orientagéo

Execucdo de %/g;;gcéagocéa Acoes Preventiva aos

Programas de A RS Investigativas Gestores
Governo Federais

Auditorias Anuais de Contas

Auditorias Especiais em
6rgaos e entidades federais

Auditorias de
Acompanhamento da Gestao

Auditorias nos Contratos e
Financiamentos Externos e

Mediante roteiros de Programa CAPACITA

fiscalizacéo

nos Projetos de Cooperagdo

Técnica Internacional Demandas Externas

Tomadas de Contas Especiais

Dinamizacéo das Auditorias
Internas das Entidades da
Administragdo Indireta
(incluindo as Estatais)

Monitoramento dos Gastos de
es50al

Por meio do Programa de
Fiscalizagdo a Partir de
Sorteios Publicos

Operagoes Especiais
realizadas em conjunto com
6rgdos parceiros no combate

a corrupgédo

Prestacdo de Contas do

Presidente da Republica

Relatério de Gestdo Fiscal

Figura 22: Linhas de atuacdo e a¢Bes operacionais do macroprocesso de Controle Interno.
Fonte: Do autor, a partir das informacGes do Relatério de Gestéo de 2013.

Todas essas linhas de trabalho podem ser subsidiadas com informagfes estratégicas
produzidas pela Diretoria de Informagdes Estratégicas da Secretaria Executiva, que realiza
rodadas de monitoramento trimestrais relacionadas a temas diversos como compras e
licitacGes, diarias e passagens, cartdo de pagamento do governo federal, transferéncias
voluntarias, e dados sobre programas federais, produzidas por trilhas de pesquisas ja
consolidadas em bancos de dados ou que, por ventura, possam ser solicitadas a partir de

necessidade de trabalho.
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No Relatério de Gestdo foi utilizada a denominagcdo Avaliacdo da Gestdo dos
Administradores no lugar de Acompanhamento Permanente da Gestdo apontado no Pl 2012-
2015; todavia, trata-se da mesma forma de trabalho da SFC, ou seja, continuam as quatro
grandes linhas de atuacdo do Controle Interno, agora descritas com maior objetividade.

No documento de prestagdo de contas, colocou-se como divisdo no trabalho de
orientacdo preventiva a dinamizagdo das auditorias internas da Administragéo Indireta, o que
ndo havia sido mencionado no PII. Essa visdo de controle apresentada no Relatorio de Gestao
de 2013 ndo colocou a formulacdo e disponibilizacdo de metodologia de controle de riscos
aos gestores publicos federais como uma rotina a ele vinculada.

A Avaliacido da Execugéo de Programas de Governo — AEPG foi definida como
rotina que visa avaliar execucdo dos programas federais no que se refere ao alcance dos
objetivos e a adequacao do gerenciamento dos 6rgdos publicos, utilizando-se de técnicas de
auditoria, inclusive inspecdo no local em caso de politicas publicas descentralizadas. Para a
CGU®, a AEPG apresenta fases de tomada de decisdo, de planejamento, de execucdo, de
monitoramento e de avaliacdo que permitem: selecionar adequadamente as politicas publicas
a serem avaliadas, com base em uma matriz de risco; delimitar o escopo de avaliacdo; obter
evidéncias de modo a subsidiar a avaliacdo; recomendar melhorias para a politica publica e
avaliar a execucgédo do programa de governo.

As duas formas de execucéo a ela relacionadas séao:

i. Os roteiros de fiscalizacdo, conjunto de verificagbes mediante amostras
aleatdrias e probabilisticas previamente estabelecidas, visando a representacao
de todo o universo de recurso aplicado em cada programa. O trabalho de
campo ocorre ao longo do ano, de acordo com os roteiros de fiscalizacéo
planejados por cada unidade regional da CGU, ou pelo 6rgdo central;

ii.  Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos, que se da por meio do
sorteio dos municipios, utilizando o mesmo sistema de sorteio das loterias da
Caixa Econémica Federal.

Quanto a Avaliagdo da Gestdo dos Administradores, ou Avaliacdo Permanente da
Gestdo - APG como mencionado no documento PII, que tem o objetivo de realizar agdes para

a comprovacao da legalidade e a avaliagdo dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,

® Relatério de Gestdo da CGU de 2012
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da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragéo
federal, suas divisdes sdo direcionadas & acdo dos administradores das unidades gestoras’.

i.  As auditorias anuais de contas que visam verificar as informacdes prestadas
pelos administradores pablicos federais, bem como analisar os atos e fatos da
gestdo, com vistas a instruir o processo de prestacdo de contas;

ii. As auditorias de acompanhamento da gestdo para agregar valor a gestdo,
prevenir desvios ou evitar a ma aplicacao de recursos publicos;

iii.  As auditorias nos contratos e financiamentos externos e nos projetos de
cooperacdo técnica internacional objetivando a avaliacdo de desempenho e
conformidade dos contratos de empréstimo e doagdo firmados com organismos
internacionais de financiamento, bem como de projetos de cooperacdo técnica
internacional executados por 6rgdos e entidades da administracdo publica
federal em parceria com organismos internacionais cooperantes.

Quanto aos demais, 0 monitoramento dos gastos de pessoal verifica a legalidade dos
pagamentos dos servidores publicos federais no @mbito do Poder Executivo, assim como o
trabalho relacionado a analise dos processos de Tomada de Contas Especial voltado aa
confirmagdo da presenca das condigOes legais para encaminhamento desses processos ao
Tribunal de Contas da Unido. Com o Relatério de Gestdo da Prestacdo de Contas da
Presidéncia da Republica, estes sdo trabalhos especificos.

As trés linhas de auditoria existentes: na Avaliacdo da Gestdo dos Administradores,
Auditorias Anuais de Contas, Auditoria de Acompanhamento da Gestdo e Auditorias nos
Contratos e Financiamentos Externos e nos Projetos de Cooperagdo Técnica Internacional;
abarcam os demais atos de gestdo, dependendo do direcionamento do planejamento da
auditoria.

Com relacdo as Ac¢des de Auditorias Investigativas, sdo especificas para o objetivo
tracado na investigacdo de origem, a partir de tomada de deciséo interna ou de demandas
externas, como denuncias ou solicitagdes de o6rgaos habilitados.

i.  As Auditorias Especiais realizadas, geralmente, em 6rgdos/entidades publicos
federais em virtude de solicitagdes de autoridades dentro do proprio governo

ou de decisdo da prépria CGU, tendo em conta as denuncias veiculadas na

" Unidades Gestoras sdo unidades da administracdo publica federal sujeita a acdo de controle. Unidades
Jurisdicionadas: terminologia utilizada pelo TCU e pelo prdprio Controle Interno, no ambito de Auditoria Anual
de Contas, para fazer referéncia a UG selecionada para ser auditada e/ou somente apresentar Relatério de Gestao
no exercicio.
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imprensa ou a avaliagdo de risco desenvolvida pelo 6rgéo central de Controle
Interno do Poder Executivo Federal,

ii.  As Operacbes Especiais realizadas em conjunto com o Departamento da
Policia Federal e o Ministério Publico, tanto Federal como Estadual,

iii. E as Demandas Externas, em forma de dendncias, requisicGes de agbes de
controle e pedidos de informacdo acerca da aplicacdo de recursos publicos
federais, encaminhados a CGU por autoridades responsaveis por 6rgdos da
Administracdo Publica, representantes de entidades e cidadaos.

J& as acdes de Orientacdo Preventiva aos Gestores Federais podem abarcar todo tipo
de tema, visando capacitacdo dos agentes publicos no Poder Executivo Federal, inclusive em
vertentes estratégicas para o 6rgdo diante de seus objetivos tracados.

Analisando as ultimas duas Portarias de Metas, referentes ao primeiro e segundo
semestre de 2014 (Portarias CGU 59, de 15 de janeiro e 1.461, de 04 de julho de 2014),
verifica-se que o 6rgdo associou as linhas de atuacdo a dois blocos distintos:

Bloco Programa  Bloco Orgéo

Auditorias Anuais de Contas

Auditorias de Resultado da Gestdo

AEPG mediante roteiros de fiscalizacéo

AEPG por meio do Programa de Fiscalizagdo a

Partir de Sorteios Publicos

Auditorias nos Contratos e Financiamentos
Externos e nos Projetos de Cooperacdo Técnica
Internacional

Demandas Externas

Programa CAPACITA

Figura 23: Divisdo das linhas de atuacéo e a¢6es operacionais do macroprocesso de Controle Interno.
Fonte: Do autor, a partir das informagGes do Relatério de Gestdo de 2012.

Cabe destacar que na Ultima portaria de metas o trabalho, entdo denominado de
Auditorias de Acompanhamento da Gestéo, foi estabelecido como Auditorias de Resultado da

Gestao.
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No bloco 6rgdo, as portarias associaram ainda atividades de analise dos planos e
relatérios de auditoria interna dos 6rgdos da Administracdo Publica Indireta do Poder
Executivo Federal.

Houve outros direcionamentos aos demais trabalhos exercidos, colocando-os fora dos
dois blocos, como séo os casos do Monitoramento dos Gastos de Pessoal, das Auditorias
Especiais em 6rgdos e entidades federais e das OperacOes Especiais realizadas em conjunto
com Orgdos parceiros no combate a corrupgao.

Nas portarias de metas de 2014 e do PAM 2014-2015 verifica-se que ha reserva da
forca de trabalho para atuacGes obrigatorias da SFC como para as Auditorias Anuais de
Contas diante do quantitativo de unidades do Poder Executivo Federal que devem ter as
contas julgadas pelo TCU; para Auditorias e fiscalizacbes em projetos de financiamento
externo e de cooperacdo técnica com organismos internacionais; e para analise dos processos
e atos de admisséo de pessoal.

Para as demais linhas de atuacdo h& maior liberdade de direcionamento de recursos
humanos de acordo com a tomada de decisdo dos dirigentes.

Como mencionado, as linhas de atuacdo da SFC descritas sdo originarias dos
comandos constitucionais e legais para o Controle Interno, e atualmente bem delimitadas nos
instrumentos de planejamento interno da CGU; todavia, uma visdo aproximada ja estava
estabelecida pela Instrugdo Normativa da SFC n° 01/2001, que definiu diretrizes, principios,
conceitos e aprovam normas técnicas para a atuacdo do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal. No topico a seguir, utilizando como fonte a IN SFC 01/2001, os atuais
normativos internos do SFC e documentacdo disponivel, serdo descritos elementos
complementares necessarios, para fins desse estudo, para dar compreensdo e possibilitar

posterior analise a luz do arcabouco tedrico utilizado na dissertacéo.

4.2.2. Métodos e recursos utilizados no Controle Interno da SFC

Por estar diretamente responsavel por atividades de Controle Interno e Auditoria
Interna no &mbito do Poder Executivo Federal, alguns métodos de trabalho especificados na
Instrucdo Normativa da SFC n° 01/2001 explicam o funcionamento do Sistema Controle
Interno do Poder e consequentemente da SFC, e permanecem em vigor, como é o caso das
técnicas de controle, auditoria e fiscalizag&o.

Para a SFC, auditoria ¢ um conjunto de tecnicas de avaliacdo de processos,

resultados, e da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito publico e privado,
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mediante a confrontacéo entre uma situagdo encontrada com um determinado critério técnico,
operacional ou legal.

Em complementariedade a auditoria, a fiscalizacao trata-se de uma técnica de controle
que visa a comprovar se 0 objeto dos programas de governo existe, se corresponde as
especificacOes estabelecidas, se atende as necessidades para as quais foi definido e se guarda
coeréncia com as condigdes e caracteristicas pretendidas.

As auditorias e fiscalizagdes, pelo processo normal de trabalho, acontecem através das
Ordens de Servico — OS, estabelecidas na instrugcdo normativa, cuja autorizagdo é de
responsabilidade da DC, mas que sdo demandadas por meio de Pedido de Acéo de Controle
- PAC por parte das Diretorias finalisticas de auditoria da SFC.

Nas OS sdo estabelecidas as linhas de acdo, finalidades, os resultados desejados, as
acOes orcamentarias e 6rgdos a que é direcionada, os prazos, a divisdo da SFC ou CGU
Regional responsavel pela execucdo, os recursos humanos envolvidos, o plano ou programa
de auditoria em termos de procedimentos a serem realizados e questionarios ou formularios a
serem respondidos.

Apds a realizacdo, também a ela ficam vinculados os papéis de trabalho que
evidenciam a atuacdo da equipe, o relatorio do trabalho com seus diversos componentes e
outros documentos, a depender da linha de atuacdo a que estd submetida. Toda realizacéo,
mesmo que especifica e bem direcionada, é acompanhada de planejamento de
responsabilidade de servidor apontado como Coordenador de Auditoria e de outro, 0
Supervisor, apresentados em tépico posterior desse trabalho.

Nas OS ficam estabelecidos dois papeis: a divisdo demandante ou Unidade do
Controle Interno Demandante, e a divisdo da SFC ou CGU Regional executora ou Unidade do
Controle Interno Executora, que pode ser a mesma da demandante.

A Ordem de servico é a unidade bésica de registro e de fonte de informacdes da SFC

registradas em sistema corporativo desenvolvido com essa finalidade.

4.2.2.1. Procedimentos e Questionarios

Para realizacdo das auditorias e fiscalizagdes, a IN SFC 01/2001 também estabeleceu o
Procedimento como elemento a ser vinculado a OS. Se caracteriza como mandamento
operacional efetivo, onde estdo acdes especificas necessarias para atingir os objetivos
estabelecidos na OS, e representa a esséncia do ato de auditar ou fiscalizar, definindo o ponto

de controle sobre o qual se deve atuar. De acordo com a instrucdo normativa citada, o



115

fundamental é descrever no Procedimento o que se deve fazer, ou seja, como deve ser 0
exame. Assim, o Procedimento compde-se de conjunto de verificagdes e averiguacOes a serem
realizadas num programa de auditoria ou fiscalizacdo, que permite obter evidéncias ou provas
suficientes e adequadas para analisar as informacGes necessarias a formulacdo e
fundamentacdo da opinido por parte do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal.

Na versdo atual do manual destinado a elaboracdo de Procedimentos, esse instrumento
é composto de questBes de auditoria ou fiscalizacdo que pretende auxiliar a responder aos
objetivos para sua aplicacdo, a base normativa envolvida com seu tema, o glossario e
conceitos do tema, a direcdo ou operacionalizacdo a ser executada, e formas de relatoria, caso
necessario. As divisdes da SFC e CGU Regionais sdo competentes para propor Procedimentos
que devem ser aprovados pela DC.

Os procedimentos sdo codificados em uma taxonomia voltada aos temas de trabalho
da SFC. Essa estrutura de codificacdo pode ser vista da seguinte forma:

Quadro 22: Forma de codificacdo dos Procedimentos

; 2° Nivel - 3° Nivel - 4° Nivel -
1° Nivel - Areas 3 ,
Subarea assunto NUamero
01 — Controles da Gestdo; 02 — Gestdo Orcamentaria; 03 — | O cddigo | 68 opcles de | Contém o
Gestdo Financeira; 04 — Gestdo Patrimonial; 05 — Gestdo | numérico assuntos nimero do

de Pessoas; 06 — Gestdo do Suprimento de Bens e | constante nesse | vinculados procedimento
Servicos; 07 — Gestdo Operacional; 08 — Recursos | nivel €  um | as areas | propriamente
Externos: criada com a finalidade de permitir o registro de | desdobramento apresentadas. | dito.

constatagcBes oriundas de empréstimos, doacBes e | da &rea. Para as
cooperagles técnicas; 09 — Programas Descontinuados: | areas maiores
destina-se ao registro de programas e acBGes que ndo | que 10, a subarea
compdem a Lei Orcamentaria Anual; > 09 — Programas de | relaciona-se a

Governo: cada um deve possuir um cddigo para registro | Acao do

dos exames realizados nos programas que estdo vigentes. Programa.

Fonte: Elaborado a partir do Manual de Procedimentos da SFC

Os Procedimentos sdo armazenados em bancos de dados do sistema corporativo da
SFC onde se verifica a taxonomia apresentada. Dois aspectos ficam evidentes nessa
ferramenta: a possibilidade de armazenamento e codificacdo de conhecimento organizacional

da experiéncia acumulada (ZOLLO; WINTER, 2002) e a forte conotagdo de ferramenta de
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indicacdo do que deve ser feito, ou seja, presenga do aspecto ostensivo dentro das rotinas
(FELDMAN; PENTLAND, 2003).

Ja os questionarios sdo instrumentos ligados aos procedimentos e, de acordo com o
atual Manual de Elaboracdo de Questionarios da SFC, no seu conteudo, estrutura e forma, sdo
um conjunto de perguntas estruturadas com categorias de respostas pré-codificadas, ou uma
lista de informagbes a serem confirmadas, ou ainda uma lista de informagGes a serem
coletadas para formagdo de um banco de dados especifico. Assim, tem como finalidades
principais verificar a conformidade do objeto de uma Ordem de Servico, subsidiando também
de informacdes referentes as agdes de controle a area de coordenacdo e planejamento, coletar
dados para a criacdo/manutencdo de tabelas, e registrar informagdes para subsidiar o
acompanhamento de Programas e A¢fes Governamentais e a avaliacdo da gestdo.

Em complementacdo a direcdo dada a acdo de controle pelo Procedimento, o
questionario auxilia a tomada de contas e a comparacdo e referéncia do que foi realizado,
assim como descritos os beneficios dos aspectos ostensivos por Feldman e Pentland (2003).

Os procedimentos e questionarios podem ser propostos pelas unidades da SFC;

todavia, a aprovacao cabe a DCTEQ.

4.2.2.2. Formas de evidenciagdo do trabalho

De acordo com a IN SFC 01/2001, os Papéis de Trabalho sdo o instrumental de
registro do trabalho executado na auditoria ou fiscalizagdo e fundamentam as informacgoes
obtidas e a opinido do profissional, podendo ser por ele elaborados ou obtidos de qualquer
outra fonte.

O atual Manual de Elaboracdo de Papéis de Trabalho da SFC foi elaborado buscando
aderéncia com as normas internacionais e nacionais de auditoria. Nesse contexto, contendo o
planejamento, a natureza, época de aplicacdo e extensdo dos procedimentos de auditoria
executados, assim como os resultados dos trabalhos, demonstram se a auditoria ou
fiscalizacdo foi planejada e executada em conformidade com as normas e exigéncias legais e
regulamentares aplicaveis, e proporcionam evidéncias sobre as conclusbes obtidas e
manifestadas no relatorio de auditoria. Nesse contexto permitem a coordenagdo e supervisao
dos trabalhos, além do entendimento completo do que foi feito, demonstrando, mesmo para
um auditor experiente que ndo tenha participado do trabalho, como foram alcancadas as

conclusoes.
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Os papéis de trabalho expdem o que foi realizado pela equipe, ja os relatérios de

auditoria e fiscalizagdo possibilitam divulgar os resultados e dar publicidade e transparéncia

da atuacéo do Controle Interno.

Segundo o Manual de Elaboracdo de Relatdrios da SFC, consistem em um documento

formal e técnico por intermédio do qual a CGU comunica os critérios e normas que

orientaram os trabalhos realizados, bem como os resultados obtidos e as medidas que devem

ser adotadas para solucionar as situaces indesejaveis encontradas. Os tipos de relatorios

existentes sao:

Vi.

Relatério de Fiscalizag&o, que traz os achados das fiscalizagOes realizadas por
servidores da CGU, inclusive as executadas para subsidiar a Avaliacdo de
Execucdo de Programa de Governo (AEPG) e as realizadas no ambito do
Acompanhamento Permanente da Gestdo (APG);

Relatorio de Avaliacdo de Execucdo de Programas de Governo (RAV), que
apresenta as conclusbes de AEPG e Relatério de Acompanhamento da
Execucdo de Programa de Governo (RAC), que se constitui em um documento
intermediario entre o Relatorio de fiscalizacdo de AEPG e o RAV, pois
apresenta conclusdes parciais, visando a permitir corregdes na gestdo
governamental mesmo antes da conclusdo da AEPG;

Relatorio de Auditoria de Acompanhamento da Gestdo, que traz os resultados
de auditoria voltada ao APG;

Relatério de Demandas Externas (RDE), que comunica o resultado de
apuracéo decorrente de informac6es apresentadas por cidaddos ou de demanda
encaminhada por autoridade legitimada;

Relatério de Auditoria de Recursos Externos, elaborado em ac6es cujo objeto é
constituido por contratos de financiamentos externos ou projetos de
cooperacgdo técnica internacional. Esse relatério é acompanhado de parecer
sobre os demonstrativos financeiros desses instrumentos;

Relatério de Auditoria Anual de Contas, que comunica os resultados de
auditoria anual de contas sobre érgaos e entidades do Poder Executivo Federal
sujeitas a atuacdo da CGU. A sua estrutura serve de modelo para as auditorias
especiais e para as auditorias realizadas no ambito de APG e AEPG. O
relatério da AAC é acompanhado de certificado de auditoria (que aponta a

regularidade ou ndo da gestdo dos administradores) e de parecer;
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vii.  Relatério de Fiscalizacdo de Municipio por Sorteio e Relatorio de Fiscalizacéo
de Estado por Sorteio, vinculados ao Programa de Fiscalizacdo a partir de
Sorteios Publicos;
viii.  Relatério de Operacdo Especial, elaborado no ambito de acGes realizadas em
parceria com a Policia Federal e o Ministério Publico.
Considerando excecdes decorrentes de sigilo necessario, como no caso de processos
investigativos de operacOes especiais, 0s relatorios da SFC, nas tipologias apresentadas, estdo

disponiveis no sitio da CGU na internet.

4.2.2.3. Instancias da Equipe

Sao instancias obrigatorias de toda equipe de auditoria ou fiscalizacdo as funcdes de:
Coordenador, que de acordo com o Manual de AAC é membro efetivo da equipe designada
para o trabalho e responsavel pela conducdo nos termos planejados e pela interlocucdo da
unidade executora com a unidade examinada ou auditada; e de Supervisor, que segundo a IN
SFC 01/2001 deve instruir e dirigir, adequadamente, seus subordinados, no que tange a
execucdo dos trabalhos e ao cumprimento das ordens de servico, devendo, ainda, contribuir
para o desenvolvimento dos seus conhecimentos e capacidade profissional.

O supervisor, ocupante de cargo em comissdo, é responsavel pela gestdo de um
conjunto de OS e pela revisdo dos seus relatérios no ambito de uma unidade executora.
Mesmo com a delegagdo, o titular de unidade executora continua sendo o principal
responsavel pela atividade de supervisao.

Cabe destacar que os trabalhos sdo submetidos a revisao de hierarquia superior dentro
da unidade ou divisdo executora da auditoria ou fiscalizacdo para fins de homologacéo de
todos os aspectos envolvidos, e, quando a unidade demandante for diferente da executora, a
demandante é responsavel pela revisdo para fins de homologacéo do trabalho.

Ao coordenador cabe ainda a comunicacdo oficial com a unidade examinada ou
auditada, que pode ser utilizada nos trabalhos pela Solicitacdo de Auditoria — SA, expediente
utilizado durante a execucdo de OS de auditoria para solicitar a apresentacdo de documentos,
informagdes e esclarecimentos. No caso de fiscalizacbes a denominacdo é Solicitagdo de
Fiscalizacdo; e pela Nota de Auditoria — NA, documento que contém registro de
apontamentos acompanhado de recomendaces relativas ao saneamento de falhas formais ou

de baixa materialidade, ou cuja implementacdo é urgente e prescinde da emisséo de relatorio.
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4.2.2.4. Recursos tecnologicos internos recorrentes nos trabalhos

O principal sistema coorporativo, denominado Ativa, nos termos da versdo atual do
manual do sistema, é utilizado para execucdo das Acbes de Controle realizadas pela CGU
(OS). A SFC ¢ responsavel pela gestdo operacional do sistema. Nele séo registradas as acoes
de controle de auditoria e fiscalizacdo das linhas de atuacdo da SFC, os procedimentos,
questionarios, papéis de trabalho e relatérios, a excecdo dos Relatérios de Acompanhamento e
Avaliacdo gerados com o AEPG.

Outros recursos de tecnologia da informacdo sdo utilizados como o ODP, ja
mencionado, e o sistema MACROQOS, ferramenta de cruzamento de informacdes sobre pessoas
fisicas e juridicas.

Além dos dois mencionados, diversos outros sistemas corporativos da Administracdo
Publica Federal sdo retidos no trabalho, assim como bases de dados diversas, inclusive

relacionadas a Politicas Publicas.

4.2.2.5. POs auditoria e fiscalizacéo

O trabalho da SFC ndo se encerra no relatorio. Por meio do Plano de Providéncias
Permanente ou Plano de Providéncias — PPP, documento elaborado por unidade integrante da
administracdo federal direta ou indireta, com base nas recomendacdes do Controle Interno
oriundas das acOes de controle a ela direcionadas, séo monitoradas as providéncias que 0s
gestores adotaram para regularizar ou sanear as falhas apontadas em acdes de controle. A
gestdo do Plano de Providéncias Permanente acontece em sistema informatizado denominado
Monitor WEB®, que contém o histérico da adocéo das providéncias.

Pelos elementos descritos, a figura a seguir demonstra como 0s métodos de trabalho
podem ser representados:

8 O sistema Monitor WEB esta em fase de integragdo com o sistema Ativa e passara a ser recurso interno deste.
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Ordem de Servico

A »
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| questondrios Rasaudicine
Questionarios A\ - . -
Equipe fiscalizacdo

Coordenador
Supervisor

Figura 24: Funcionamento métodos SFC
Fonte: Elaborado pelo autor

4.3. ldentificacdo das Capacidades de Controle Interno na SFC

As linhas de atuacdo da SFC determinam as capacidades chave e demais capacidades
relacionadas aos trabalhos de auditoria e fiscalizagdo. Isso porque a organizacdo e o
direcionamento dos recursos humanos, essenciais para o trabalho de uma burocracia
profissional como a SFC, assemelhada ao modelo descrito por Mintzberg (1995), assim como
0s recursos de tecnologia da informacdo a disposi¢do do érgdo, proporcionam a atuagdo da

SFC a fim de exercer suas competéncias definidas.

e GO S t 0 Gl o T

Diretoria de Planejamento e
Coordenacdo de Acdes de
Controle e Gabinete da SFC

Servigo — OS ‘
Acéo de Outras Linhas de
Controle atuacao

S -
A A '

Diretorias
Finalisticas

Recursos Recursos
Humanos Tecnolégicos

—_——— e . —— —— — — — — — — — — — — ——— — —

Figura 25: Funcionamento linha de atuacéo e métodos SFC
Fonte: Elaborado pelo autor
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No sentido do que foi afirmado por Barney e Hersterly (2005), as linhas da atuacéo da
SFC, por elas mesmas, ndo permitem a implantacdo da estratégia definida no PIl, mas
organizam a forca de trabalho e os demais recursos para finalidades determinadas na
estratégia. Isso pode ser visto na exploracdo dos instrumentos de planejamento da CGU
apresentada, onde se verifica certo alinhamento entre o PIl, PAM e Portaria de Metas.

Como pode ser visto, numa perspectiva historica, partindo dos dispositivos
constitucionais, passando pela IN SFC 01/2001, pelas competéncias legais estabelecidas a
SFC e chegando nos instrumentos de planejamento atuais, houve um processo de maturagédo
da atuacdo do 6rgdo, delimitando os limites e critérios de trabalho, focalizados em resultados
especificos, o que poderia ser explicado pela andlise da trajetoria da organizagdo, como
ressalta Teece, Pisano e shuen (1997) e Helfat e Peteraf (2003).

Em relacdo ao tratamento estratégico para identificacdo das capacidades chave
descrito por Melian-Gonzélez et. al. (2010), o quadro a seguir busca trazer o alinhamento dos

objetivos as capacidades.



Quadro 23: Capacidades Operacionais da SFC
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Indicador de Resultado - Indicador de . . Unidade Envolve
i . . Indicador de Processos - Metas Indicador de Insumos - Metas
Capacidades | Objetivo PII Descricdo M etas Produtos - Metas Coordenadora Ordem de
Efetividade Eficécia Eficécia e Eficiéncia responsavel na SFC Servico
1 - Recomendagdes com prazo de atendimento atendia; 2 — Eficiéncia
AEPG — Roteiros de Eflca~C|a na na Execugdo de QS rotelrlza‘vqs; 3 - UtlllZaQé?OA de fIH no Bloco
Fiscalizacio concluséo de OS Programa; 4 — Alinhamento a diretrizes de roteirizagéo; 5 - Tempo DCPLA
¢ roteirizaveis médio de conclusdo e revisdo das OS; 6 — Retrabalho na realizagdo da
OS.
Fomentar a 1 - Recomendagdes com prazo de atendimento atendia; 2 —
melhoria AEPG - Sorteio Néo elaborado Utilizagdo de HH no Bloco Programa; 3 - Tempo médio de DCOPE
continua da conclusdo e revisdo das OS; 4 — Retrabalho na realiza¢do da OS.
gestao e da Processos de Contas 1 - Recomendagdes com prazo de atendimento atendia; 2 —
prestagéo de AAC Entregues no Prazo Relatérios preliminares de AAC finalizados; 3 — Retrabalho na DCTEQ
Servicos Beneficios Financeiros e ao TCU realizacéo da OS. 1 - Alocagdo de HH para
publicos Né&o Financeiros, Relatérios de " . . realizacdo de atividades
; o 1 - RecomendagBes com prazo de atendimento atendia; 2 - Tempo L x .
ARG conforme metodologia Avaliacdo dos dio d lusi is0 das OS: 3 — Retrabalh lizacio d operacionais; 2 - Alocagéo de BCTE Sim
da Portaria CGU Resultados da | o' @€ conclusdo erevisao aSOS > 2 — Retrabaiho narealizacdo 421 iy em Ordens de Servigos da Q
Capacidades 2.379/2012. Gestdo Concluidos ) SFC.
Operacionais Auditori Recur: . .
P uditoria de Recursos Néo elaborado 1 - Recomendacdes com prazo de atendimento atendia; DCREX
Chave - Core Externos
Capabilities 1 - Recomendagdes com prazo de atendimento atendia; 2 — Eficiéncia
Eficécia na na Execugdo de OS roteirizaveis; 3 — Utilizagdo de HH no Bloco
Intensificar as| Demandas Externas concluséo de OS Programa; 4 — Alinhamento a diretrizes de roteirizagdo; 5 - Tempo DCOPE
Agoes de roteirizaveis médio de conclusdo e revisdo das OS; 6 — Retrabalho na realizagdo da
Auditoria OS.
Investigativa " - 1 - RecomendagBes com prazo de atendimento atendia; 2 - Tempo
Operagdes Especiais e N o ~ L - .
- L Néo elaborado médio de conclusdo e revisdo das OS; 3 — Retrabalho na realizagdo da Gabinete/SFC
Auditorias Especiais
OS.
Fomentar a
melhoria
continua da Servidores Alocacéo de HH para
gestdo e da CAPACITA Néo elaborado Capacitados Né&o elaborado realizacdo de atividades DCTEQ Néo
prestacéo de P operacionais
Servigos
publicos
/:nallse/M onl(tjor;mentci N elaborado Anédlise de atlos de N elaborado
Nio ha e processos de Pessoa pessoal DP
Outras objetivo Alocacéo de HH para
Capacidades | estratégico | Auditoria nas Tom: realizacdo de atividades Néo
P L . 9 uditoria nas To ?das Né&o elaborado Né&o elaborado Né&o elaborado ¢ L
Operacionais | diretamente de Contas Especial operacionais
relacionado. | P a
restagao c.leACo.ntas da Néo elaborado Na&o elaborado Né&o elaborado
Presidéncia
Relatorio de Gestéo DE
Fiscal Néo elaborado Néo elaborado Né&o elaborado
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As capacidades operacionais chave foram identificadas por sua ligacdo direta com 0s
objetivos do PII vinculados a atuacdo da SFC, onde verifica-se com clareza também a missao
e visdo. As demais capacidades operacionais ndo se vinculam a objetivos estratégicos,
considerados 0s aspectos previstos no PII.

Os indicadores de produtos, processos e recursos essenciais de homem-hora para o
funcionamento das capacidades operacionais sdo apresentados na Portaria de Metas
semestrais °. Verifica-se que a maioria dos indicadores de desempenho da SFC estio
vinculados as capacidades chave, o0 que néo significa que as demais capacidades operacionais
ndo proporcionem desempenho ao Orgdo; todavia, sdo vinculados a elas apenas dois
indicadores, o especifico sobre analise e monitoramento de processos de pessoal e o indicador
utilizado para todas as capacidades, referente a utilizacdo de homens-hora nos trabalhos.

Percebe-se o foco dos indicadores de resultados direcionados aos beneficios da
atuacdo da SFC, que podem ser associados a efetividade do 6rgdo em relacdo aos seus
objetivos estratégicos. Os demais indicadores concentram esforgos na medicao daquilo que é
comum nas capacidades de auditoria e fiscalizacdo: atendimento de recomendacdes; tempos e
condicdes de realizacdo de ordens de servico; producao, como relatorios preliminares e finais;
e, por fim, utilizacdo de horas de trabalho de recursos humanos.

Na visdo de Wang e Ahmed (2007), numa hierarquia inferior as capacidades acima
citadas, poderiam ser encontradas capacidades comuns referentes a processos burocréticos,
entretanto, como ndo foram ressaltados nos documentos de planejamento do 6rgdo, se
relacionam indiretamente com o desempenho da SFC.

Os processos de trabalho descritos sdo um ativo intangivel valioso, pois consumiram
recursos na sua construcéo e desenvolvimento, representando o caminho ou limites de atuacao
para desempenho. Nesse aspecto, importante destacar que, a exce¢do das operacdes especiais
e auditorias especiais, assumidas pelo gabinete da SFC, as demais capacidades chave ficaram
a cargo da Diretoria de Planejamento e Coordenacédo das A¢oes de Controle — DC.

Esse investimento de concentracdo da administracdo das capacidades em estruturas
especificas e especializadas, como é o caso da DC, possibilitou a especificacdo do que fazer
com maior clareza, ou seja, proporcionando varias formas de ostensividade (FELDMAN;

PENTLAND, 2003) como pode ser verificado no quadro a seguir:

% As portarias de metas semestrais s&o publicadas nos boletins internos do 6rgéo, disponiveis no sitio da CGU na
internet: www.cgu.gov.br.


http://www.cgu.gov.br/

Quadro 21: Formas de ostensividade das capacidades operacionais chave
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Capacidades
Operacionais Chave - Normativos Manuais Workflow Documentos Oficiais Modelo e Exemplos Outros Perguntas e Respostas especifico
Core Capabilities
. Portaria SEC e 1812/2014. Rotinas Referente & Iog_lca do F)lversos. Modelqs e exemplos voIFados para cort]u1'{|ca§ao <?f_|C|aI e . i 3
AEPG - Roteiros de X . processo de planejamento, . . . interna, de planejamento, de planilha de conferéncia e analise da[Orientacdes especificas e e P
L envolvidas estdo presentes na IN SFC|Manual AEPG N Nota Tecnica de Hierarquizacao para 2014 L . - . Especifico na secdo da intranet
Fiscalizacéo 01/2001 mas ndo das etapas e fluxos pertinéncia entre os produtos da etapas, de procedimentos, de|apresentacdes em power point.
) da rotina como um todo. politicas e progrmas a serem avaliados, e de produtos e relatérios.
Orientagdes sobre encaminhamento
ou destino dos relatérios de
. Portaria  247/2003 e  Porarias . - « Diversos. Modelos e exemplos voltadospara comunicagéo oficiale|,. . . R . e PR
AEPG - Sorteio e Manual - Sorteio Do processo de reviséo Norma de Execucdo n° 02/2010 . - p,. p ¢ fiscalizacdo, areas de politicas|Especifico na secdo da intranet
Especificas para cada evento. interna e organizacéo de papéis de trabalho. .
publicas sorteadas, cronograma dos
sorteios
Orientagdes especificas e
apresentacdes em power point. Indica
Portarias . Especificas  para  cada Manual de Auditoria Diversos. M odelos e exemplos voltados para comunicagéo oficial e também  fontes  extemas de
AAC exercicio. Para 2014, Portaria n° Néo foi encontrado Ordem de Servico CGU no 101/2006 . ) . p , _p ¢ informagdes  como  normativos, |Especifico na seéo da intranet
Anual de Contas interna, de tomada de decis&o, de memérias, produtos das etapas. T - I
650/2014 manuais, orientacdes e diretrizes, atas
e memorias de decisbes de outros
atores envolvidos.
Néo ha portaria de diciplinamento
especifica da atividade. Considerando a Manual
ARG P « ' - |Acompanhamento Néo foi encontrado Néo foi encontrado Néo foi encontrado Néo foi encontrado Especifico na secdo da intranet
evolugdo do APG, este tem rotinas N
Permanente da Gestéo

previstas na IN SFC 01/2001.

Auditoria de Recursos
Externos

Portaria CGU n°1649/2011

Manual de Auditoria de
Recursos Externos

Apesar de mencionado no

manual, ndo foi encontrado.

Documento | - Procedimentos- Roteiros e|
Modelos Aplicaveis a Auditorias REX;

Documento Il - Legislacao Aplicavel ao
contexto REX; Documento IIl - Principais
Organismos de  Cooperacao  Tecnica

Internacional; Documento IV - Principais
Organismos de  Financiamento Externo;
Documento V - Tratamento da Legislacao
Nacional em Relatorios PNUD

Diversos. Modelos e exemplos de comunicacdo interna e externa,
planejamento, de papéis de trabalho, de registros em relatérios,
roteiros de acessos e utilizagdo de fungBes importantes nos
sistemas corporativos envolvidos; de instrumentos para elaboragéo
de relatorios, de comunicacéo na execucdo da auditoria, de registro
de memorias, de termos e declaracdes oficiais,

Indica fontes externas de informagdes
como normativos, manuais,
orientagbes e diretrizes, guias e
politicas adotas pelos organismos,
manuais,  acérddo do  TCU
envolvidos, atas e memorias de
decisdes de outros atores envolvidos.

Especifico na secdo da intranet

Demandas Externas

Portaria n® 1963/2010

Manual DE

Referentes &s linhas de acdo

para o tema.

Norma de Execugdo n° 02/2010, de|
10.06.2010; Portarias de delegacdo de
autoridade, ordens de servico e memorandos
internos  sobre  aspectos  especificos,
catalogados no manual.

Modelo de Oficio a ser utilizado pelas CGU-Regionais quando
receberem solicitacdo de documentos/agdo de controle; Modelo de
Oficio a ser utilizado pelas CGU-Regionais quando forem
encaminhar Informativo & Unidade Examinada; Modelo de Oficio a|
ser utilizado para enviar resposta a titular de

Unidade Examinada em decorréncia de manifestagéo recebida fora
do

prazo;

Néo foi encontrado.

Especifico, presente no proprio
manual

Operagdes Especiais e
Auditorias Especiais

Néo foram identificadas informagOes operacionais na intranet.

CAPACITA

Portaria n® 1965/2010

Néo foi encontrado

Néo foi encontrado

Néo foi encontrado

Néo foi encontrado

Cartilhas diversas produzidas sobre
temas de capacitacdo, disponiveis
também no sitio da CGU na internet.

Néo foi encontrado

Fonte: Elaborado pelo autor
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Esse achado demonstra que as capacidades encontradas sdo padrbes repetitivos de
atuacdo da SFC na linha discutida por Feldman e Pentland (2003).

A fonte dessa analise demonstrada séo as paginas relacionadas as linhas de atuacdo da
SFC na intranet do oOrgdo, citada como principal fonte de disseminacdo do conhecimento
internamente pelos dirigentes entrevistados e fonte de pesquisa dos servidores das &reas
operacionais, indicada pelos entrevistados dos setores operacionais.

Dois casos se destacam pela baixa ostensividade detectada. O primeiro é o programa
CAPACITA, rotina na organizacéo, inclusive com metas definidas na Portaria de Metas; que
entretanto somente a presente portaria de criacdo detectada o delimita.

Entre seus produtos existem cartilhas onde sdo codificados conhecimentos
especializados da SFC nos temas de sua atuacdo, como: Diarias e Passagens, LicitacOes e
Contratos Administrativos, Sistema de Registro de Precos, Tomada de Contas Especial e
Transferéncias de Recursos da Unido. Isso demonstra que o préprio programa gera articulacdo
de conhecimento téacito proporcionando codificagdo de conhecimento em é&reas de
especializacdo da SFC, decorrente da experiéncia acumulada pelo engajamento de servidores
em auditoria e fiscaliza¢do ou por conhecimentos especificos de sua formacao.

O conhecimento dos servidores é utilizado no &mbito do programa para ofertar cursos
direcionados ao: Aprimoramento de Programas de Governo, Controles Aplicados a Gestdo,
LicitacOes e Contratos, Terceirizacdo, Pessoal, Siafi Gerencial, Transferéncias Voluntéarias e
SICONV, Recursos Externos, Tomadas de Contas Especial e Controle e Auditoria Interna.

O CAPACITA é um exemplo de retencdo de conhecimento nas capacidades
operacionais, assim como apontado por Helfat e Peteraf (2003).

No segundo caso, Auditorias e Operacionais Especiais, a gestdo fica condicionada a
tomada de decisdo da alta administracdo. A criticidade envolvida nas Auditorias Especiais,
originarias de solicitacGes de autoridades dentro do préprio governo ou de decisao da prépria
CGU, e nas OperacOes Especiais, realizadas em conjunto com o Departamento da Policia
Federal (DPF/MJ) e o Ministério Publico, tanto Federal como Estadual, podem explicar a
flexibilidade conduzida diretamente pelo gabinete da SFC.

Para as demais capacidades chave houve a identificacdo de normativos instituidores e
delimitadores do trabalho, assim como manuais especificos. Outro elemento a ser destacado
séo os fluxos de trabalho ou workflows, n&o identificado em duas capacidades chave (AAC e
ARG), sendo que em outros casos apresentavam parte do que € feito. Os outros elementos
encontrados demonstram beneficios decorrentes da especializacdo das areas e podem ser

explicados também pelo direcionamento forte em agdes com contornos delimitados por lei ou
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outro instrumento normativo origindrio de fonte externa da SFC, como é o caso do
direcionamento decorrente das normas do TCU para a AAC e dos demandantes das
Auditorias de Recursos Externos, como sdo 0s casos dos organismos de cooperacao técnica
internacional e instituicBes internacionais de financiamento como o Banco Mundial (BIRD) e
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Essa pesquisa na intranet do 6rgédo possibilitou verificar também a existéncia de:

i.  Manuais para as capacidades operacionais de Monitoramento de Pessoal e de
auditoria em processo de tomadas de contas especiais;

ii. Manuais de uso transversal — Manuais de elaboracdo de questionarios e
procedimentos, de tecnicas de estatistica e amostragem utilizadas, de
elaboracdo de relatorios, e de criacdo, uso e arquivamento de papéis de
trabalho;

lii.  Manuais de ferramentas utilizadas — Para o sistema Ativa e sistema monitor
web;

iv.  Codificacdo de conhecimento para temas especificos — Coletanea de
Entendimentos dos Principais Temas de Gestdo dos Orgdos do Sistema “S” e
Entendimentos do Controle Interno sobre a Gestdo dos Recursos pelas
Unidades do Sistema SEBRAE.

4.3.1. Especificidades do funcionamento das capacidades de Auditoria e
Fiscalizacéo

Alguns elementos das capacidades chave da SFC devem ser esclarecidos para
continuidade da discussdo. Assim, considerando as especificidades do CAPACITA e das
Auditorias e Operacfes Especiais, 0 foco neste tdpico sera direcionado para as demais
capacidades de auditoria e fiscalizacao identificadas.

Em primeiro lugar o AEPG. Associado ao ARG, sdo as capacidades onde ha maior
liberdade para tomada de deciséo, pois sofrem menor grau de constrangimento decorrente de
elementos externos aos limites da SFC. Por isso, alguns aspectos a diferencia das demais

Na etapa de planejamento o AEPG se caracteriza como rotina de criagdo de projetos
especificos de auditoria e fiscalizagdo para avaliacdo de uma politica pablica ou um tema
especifico priorizado. Cada projeto é construido em parceria entre as coordenacdes das
Diretorias finalisticas e a DCPLA. No quadro a seguir € apresentada a visdo completa da
capacidade.



Quadro 25: Etapas envolvidas no AEPG

Etapas Contetdo Descricao
Mapeamento Conhecimento das politicas publicas pertencentes a cada ministério.
Tomada de - —— —— — S . T —
-~ Hierarquizagéo Classificagédo das politicas publicas a partir de critérios de materialidade, criticidade e relevancia.
Decisao —— —— ; ; . - - -
Priorizacdo Definicdo do que serd avaliado — Nao existe metodologia estabelecida
Relatério de Situacédo Pesquisas diversas visando codificar o melhor conhecimento possivel sobre a A¢do de Governo
(RS)
Pré-projeto Sintese dos elementos basicos para tomada de decisdo e questdes estratégicas
Plano Estratégico (PE) | HipOteses para responder as questdes e estratégicas, abordagem da avaliagdo, incluindo cenarios estatisticos
Plano Operacional (PO) | Estrutura de atuacdo, caracterizando as agdes de controle e relacionando-as a cada teste de hipotese
. Procedimentos VerificagBes que permitirdo testar as hipdteses formuladas
Planejame — - — T
nto Questionarios Coletar dados estruturados que evidenciardo as respostas as hipoteses formuladas
Criacio Pedido de Acéo de Instrumentos e requisitos necessarios a realizacdo das a¢des de controle, que sdo concretizadas em PAC a
Controle (PAC) ser transformado em Ordem de Servigo (OS)
Aciio de Controle-piloto Testes de execugdo de agdes de controle pelas CGU-Regionais e Reunido no Orgdo Central para avaliagdo
¢ P da estratégia da AEPG
Amostragem Validacdo do cenario estatistico ou do critério de selecdo para escolha da amostra a ser avaliada
Geragdo de Ordem de Autorizacdo para que a unidade executora (seja a Coordenacdo-Geral de Auditoria, seja a CGU-Regional)
Servigo (OS) realize a acdo de controle, a partir da replicacdo dos dados do PAC elaborado demandante
. ~ | Programacdo da auditoria ou fiscalizagdo pela unidade executora de acordo com os comandos OS,
Planejamento da execugao . o
procedimentos e questionarios
< Realizagdo das atividades | Aplicacdo dos procedimentos previstos na OS
Execucdo q
e campo
Relatoria Elaboracdo de relatério de fiscalizacdo ou de auditoria no Sistema ATIVA e organizacdo dos papéis de
trabalho
Anlise Consolidagdo dos dados obtidos com a execugdo das agOes de controle, permitindo realizar avaliagGes
. parciais sobre as questdes estratégicas propostas
Monitoram ~ ~ - - -
ento Proposicio de solucdes Elaboragéo de recomendagoes estruturantes, dIS_Cl_JtIdaS e acordadas com 0 gestor federal, estipulando-se, em
comum acordo, prazos de implementacdo. Publicidade no RAC — Relatério de Acompanhamento
Monitoramento Monitoramento das providéncias adotadas pelo gestor federal
Concluséo Emitir opinido conclusiva sobre a execugdo do Programa de Governo sob o escopo previamente definido
Avaliagéo Divulgacio Dar publicidade a sociedade sobre a avaliacdo da execucdo do Programa de Governo no RAV — Relatério de

Avaliacdo.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Manual do AEPG
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Vinculado ao Bloco Programa, no AEPG, as etapas de tomada de decisdo e
planejamento necessitam de conhecimento especializado das equipes envolvidas no trabalho
para desenho do projeto. Apesar da relevancia da etapa de planejamento no AEPG como
processo de criacdo, ndo se verifica indicador especifico dentre os existentes na Portaria de
Metas para essa etapa do processo.

A realizacgdo pelas Ordens de Servigo segue o estabelecido na etapa de planejamento e
a conclusdo (etapas de monitoramento e avaliacdo) é de responsabilidade das divisdes das
Diretorias finalisticas, que elaboram os relatérios de acompanhamento (RAC), e de avaliacdo
(RAV) para posterior divulgagéo.

Apesar da liberdade da tomada de decis@o e planejamento, ha constrangimento da acao
das equipes envolvidas na execucdo, visando assegurar a realizacdo dos procedimentos
elaborados e o atendimento da amostra selecionada quando tratar-se da forma de execucao por
Ordens de Servigo Roteirizaveis, dentro da capacidade das unidades executoras.

Quanto ao AEPG Sorteio, a mudanca se coloca em relagdo a insercdo do evento
relacionado ao sorteio de municipios, priorizado com cronograma especifico para execucao e
revisao dos relatorios pelas unidades demandantes.

Na ARG, do Bloco Orgdo, o conhecimento aprofundado da operagdo das unidades
examinadas guia a tomada de decisdo do que serd abordado na auditoria. O conhecimento
adquirido com o ARG gera informagOes para a tomada de decisédo do AEPG e execucdo das
AAC. Nessa capacidade de trabalho ha liberdade para, na elaboracdo do pedido de acdo de
controle da etapa de planejamento. Grande parte do trabalho dessa auditoria € realizada nas
instalagdes do 6rgdo com informacOes e dados de sistemas corporativos, ou que possam ser
prontamente disponibilizados pelas unidades auditadas. O aprofundamento em tema
especifico ou um objeto especifico como um processo administrativo deve ser novamente
avaliada pela DC diante de novo planejamento proposto.

Ja as capacidades de AAC e Auditoria de Recursos Externos sofrem um maior
constrangimento de limites externos impostos por destinatarios que influenciam no conteudo e
forma de apresentacdo dos resultados, estabelecendo inclusive produtos especificos, como é o
Tribunal de Contas da Unido, destinatario obrigatorio dos resultados da AAC, e os
organismos de cooperagdo tecnica internacional e de financiamento para a Auditorias de
Recursos Externos.

Dois aspectos merecem ser destacados. Para 0 ano de 2013 houve a introdugédo de uma
inovacdo na AAC com a possibilidade de negociacgéo junto ao TCU do escopo dos temas das

unidades auditadas que seriam abordados. No caso da Auditoria de Recursos Externos,



129

introduziu-se o planejamento que acompanha todo o periodo de execucdo do projeto de
cooperagéo ou de financiamento.

Por fim, com relacdo as Demandas Externas, é o processo de maior focalizacédo, pois €
direcionado ao atendimento da solicitagdo e requerimentos, ou mesmo dendncias, as quais
demandam acOes de auditoria e fiscalizacdo pela SFC. Todavia, assim como nas demais
capacidades, ha flexibilidade na escolha das técnicas e métodos utilizados para o atendimento

do objetivo da demanda.

4.3.2. Andlise das Capacidades Operacionais Chave frente aos métodos de
trabalho

Verifica-se nas capacidades chave da SFC identificadas, as caracteristicas para serem
descritas como rotinas operacionais nos termos apresentados por Feldmand e Pentland (2003):
sdo fontes de repeticdo para busca de desempenho com foco definido em competéncias da
CGU e estdo alinhados aos objetivos estratégicos; apresentam padrdes definidos,
principalmente descritos nos elementos ostensivos apresentados; e possibilitam a participacao
e 0 consequente uso de conhecimento tacito, com flexibilidade na execucdo. Além disso,
direcionam o trabalho, proporcionam critérios de comparacdo do desempenho entre 0s
participantes (divisfes finalisticas da SFC) e, por sua execucdo, favorecem a prestacdo de
contas.

Esse contexto se apresenta nos trabalhos de auditoria e fiscalizacdo. Como descrito no
topico sobre os métodos e recursos utilizados pela SFC, toda capacidade operacional de
auditoria e fiscalizacdo se concretiza nas ordens de servico. Toda ordem de servico tem como
etapa principal para sua eficacia o planejamento dos trabalhos, que, considerando as
caracteristicas de cada capacidade, seguird uma configuracdo previamente definida (ordens de
servico do AEPG), ou pode ter uma maior liberdade, como € o caso do ARG. Essa formatacéo
do trabalho demonstra que ha uma flexibilidade associada a capacidade de planejamento das
coordenacdes de auditoria.

A ordem de servico funciona como articulacdo que proporciona flexibilidade e que,
associadas as responsabilidades funcionais dos executores, indica a possibilidade de criagéo e
modificagdo para melhora e adaptacdo. As capacidades operacionais, tratadas como metas,
favorecem o engajamento no trabalho e possibilitam que, pela sua manutengdo e execucao,

haja acumulacéo de experiéncia especifica e direcionada para o negocio da organizacéo.
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Ha outra perspectiva de flexibilidade no préprio procedimento, uma vez que 0 passo a
passo ndo é uma imposicdo, todavia, deve haver garantia da equipe de trabalho que o0s
objetivos pelos quais se prop6s o procedimento sejam cumpridos, assim como ressaltado pelo
entrevistado D.

A autonomia decorrente desses elementos inspira os niveis de responsabilidade ja
mencionados para cada ordem de servigo: coordenador e supervisor, fortemente responsaveis
pelo planejamento, assim como os coordenadores das divisdes das diretorias finalisticas.

Outros aspectos que ficam evidentes sdo o valor da experiéncia dos membros da
equipe e o conhecimento necessario do tema ou politica publica, pois, mesmo que haja
procedimentos com indicacGes sobre o que deve ser feito, o planejamento demanda tais
habilidades para, inclusive, a decisdo pela escolha do procedimento a ser inserido na ordem de
Servico.

O conhecimento dos objetivos de cada linha de atuagdo proporciona uma maior
eficiéncia no planejamento das divisdes finalisticas da SFC. Isso se vé porque, tomando como
parametro as caracteristicas de cada capacidade operacional chave, ha ligacdo entre elas, ou
seja, os dados e experiéncias acumuladas a partir de sua execucao sao subsidios para tomada
de decisdo, como € o caso do ARG para 0 AEPG, assim como para as conclusdes e opinides
manifestadas em relatorios, como é o caso do ARG e AEPG para a AAC. E o que foi

discutido pelo entrevistado A; segundo ele:

Elas se entrelacam muitas vezes. Quando, por vezes, vocé esta
no ambito do AEPG tentando avaliar programas, procurando
alto desempenho pelo lado da melhoria da gestdo e da
governanca, pode acabar deslocando para a area investigada,
onde pode conseguir beneficios com recuperacao de recursos, ou

até mesmo indicar a necessidade de responsabilizacéo.

A figura a seguir demonstra a estrutura de trabalho. Do conjunto de capacidades
operacionais chave, disponibilizadas institucionalmente, as divisfes finalisticas planejam e
demandam ordens de servico. Cada OS deve ser planejada e direcionada aos procedimentos

necessarios para atendimento de seu objetivo e execucdo do trabalho.
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Planejamento Ordem de Plangjamento da
Divisoes - (O]
[EIEUSTEY Servi ¢o

Execugéo Relatério Recomendagdes

CAPACIDADES OPERACIONAIS CHAVE

Figura 26: A flexibilidade com das capacidades operacionais chave.
Fonte: Elaborado pelo autor

Nesse contexto ha um elemento chave. Trata-se do planejamento das divisdes
finalisticas, uma vez que as capacidades operacionais podem ser vistas como formas de
atuacdo para o desempenho, como um leque de opgdes a ser aproveitado a partir do
conhecimento sobre os o6rgdos auditados. A eficiéncia e eficicia do trabalho depende,
portanto, da capacidade e habilidades de planejamento, considerando inclusive as intersecoes
entre as capacidades operacionais que ampliam o escopo de atuagédo e trazem complexidade

ao planejamento.

4.3.3. Onde se operacionalizam as auditorias e fiscalizacdes de compras e
licitacOes

Como demonstrado, ndo hd uma capacidade operacional chave especifica para
avaliacdo de compras e licitacBes. Tais atividades comp6em parte de um rol de aspectos que
podem ser avaliados dentro das capacidades operacionais chave.

Assim, o direcionamento de tais capacidades de trabalho a auditoria ou fiscalizacdo de
compras e licitacGes dependera de dois aspectos: o planejamento das divisdes das diretorias
finalisticas; e pressfes externas ou demandas externas que sdo abarcadas pelas capacidades
operacionais.

Isso pdde ser confirmado nas entrevistas, pois houve concordancia pelos entrevistados
de que as capacidades operacionais da SFC que podem envolver auditorias e fiscalizagdes de
compras e licitagbes sdo: AEPG (Roteirizacdo e Sorteio), AAC, Auditorias de Recursos
Externos, ARG, Demandas Externas.

Isso ndo quer dizer que 0 CAPACITA ndo aborde o tema, todavia, 0 programa ndo
acontece pelos métodos de trabalho descritos. Com relacdo as Auditorias e Operacdes
Especiais, também podem envolver o assunto, dependendo do planejamento da acdo de
controle aprovada.
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Quadro 26: Capacidades Operacionais X auditorias de compras e licitacdes

Capam;lade Abordagem de compras e licitacdes
Operacional
AEPG Como tema avaliado.
Como ponto critico de um determinado tema ou politica avaliada
Depende da estratégia do que se deseja avaliar a respeito dos
ARG x
resultados da gestéo.
AAC Tema obrigatorio a ser avaliado.
Pode ser abordado na avaliagdo de outros elementos da gestéo.
Auditoria de

Tépico obrigatério de avaliacéo.
Recursos Externos P 9 ¢

Dependente da sua representatividade para apuracdo da dendncia ou

Demandas Externas da solicitacdo de auditoria.

Augltorlas € Dependente da tomada de decisdo em relacdo ao trabalho especial.
Operagdes Especiais
CAPACITA Como item de capacitacdo a ser oferecida, ou assunto a ser abordado

como conhecimento relevante para ser codificado.

Fonte: Elaborado pelo autor

A excecdo do CAPACITA, direcionado & capacitacdo de servidores, todos os outros
processos podem utilizar as fontes de conhecimento codificado na SFC, a exemplo dos
Procedimentos especificos para esse fim dentro da base de dados do sistema Ativa.

Para a AAC e Auditoria de Recursos Externos, torna-se obrigatoria a avaliagdo quando
a unidade auditada executa atividades de compras e licitacdes. A manifestacdo da opinido a
respeito do tema nas duas capacidades é obrigatoria. Nas Demandas Externas, essa atuacao
fica diretamente relacionada ao contetdo da dendncia ou da solicitacdo encaminhada a CGU.
Nesses casos ha tendéncia de aporte de conhecimento codificado pela SFC, funcionando
como guia do trabalho. Todavia, nas entrevistas com servidores das diretorias finalisticas, o
conhecimento tacito sobre o assunto também é muito utilizado, além de outras fontes, a
exemplo dos entendimentos expressados em acordaos do TCU.

Podem ser destacadas também as préprias caracteristicas dos métodos utilizados que
auxiliam a acumulagdo de experiéncia pela repeticdo. Para a auditoria, por exemplo, o préprio
método de comparacdo dos achados em relacdo a critérios planejados proporciona
aprendizado, assim como na fiscalizacdo, com a confirmacdo do que foi adquirido nas
condigdes contratadas.

No ARG verifica-se uma liberdade no direcionamento. Assim, podem acontecer
trabalhos com o tema a depender do planejamento das divisfes finalisticas. No AEPG, a
existéncia de acdes de controle voltadas para avaliacdo de compras e licitacbes pode acontecer

de duas formas, se o tema escolhido para avaliacdo tratar-se de uma forma de compra ou
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licitacdo, ou, se na politica publica ou tema escolhido, a anélise desses quesitos for importante
para testar as hipdteses que respondem as questdes estratégicas do planejamento.

Pela maior autonomia, os trabalhos que envolvem auditoria de compras e licitacGes em
AEPG, ARG e Auditorias e Operacdes Especiais tendem a aportar maior conhecimento
especializado com vistas ao aprofundamento das analises a serem realizadas. Nesses casos, ha
possibilidade maior de articulagdo de conhecimento a respeito do tema com o conhecimento
sobre as politicas pablicas (AEPG), funcbes e estruturas dos orgaos (ARG), e em relacdo a
temas especificos (Auditorias Especiais).

De forma geral, verifica-se que o planejamento da capacidade operacional direcionada
a atuacdo para tais atividades. O planejamento das agdes das divisdes finalisticas ou ainda

ordem de servico interfere na tomada de decisao por auditar ou fiscalizar compras e licitacdes.

4.4. Ferramentas de Aprendizagem e Ciclo de Gestdo do Conhecimento
na SFC

A seguir serdo apresentados os achados para cada uma das trés ferramentas de
aprendizagem e para as etapas do ciclo de gestdo do conhecimento, a partir da principal fonte
de informacéo: dirigentes da média geréncia do 6rgdo, pecas chave nesse construto no setor
publico segundo Pablo e. al. (2007). Logicamente, a pesquisa derivou também a busca
documental e a opinido de pessoas que trabalham nas areas operacionais da SFC para
esclarecimento complementar.

Como mencionado no inicio do capitulo Resultados, ndo houve focalizacdo dos
instrumentos de pesquisa para perceber especificamente as ferramentas de aprendizagem e
ciclos de gestdo de conhecimento sobre auditora de compras e licitacdes. Assim, serdo
descritos em todos o0s seus aspectos cada categoria de andlise colocada na metodologia,
independentemente dos objetivos para os quais foram estabelecidas na organizacéo frente as

capacidades de trabalho da SFC.

4.4.1. Descricdo e analise das Ferramentas de Aprendizagem

A administracdo do contingente de capacidades operacionais da SFC é um desafio.
Deixa-las sem uma gestdo centralizada significaria um risco segundo o entrevistado D, haja

vista a derivacdo de interpretagdes que podem acontecer com o0 engajamento ao trabalho de



134

maltiplos participantes (FELDMAN; PENTLAND, 2003), numa organiza¢do burocrética
profissional que confere, segundo Mintzberg (1995), autonomia ao operacional, mas que,
todavia, como o proprio autor destaca, geralmente € acompanhada de uma administracao
central, cuja auséncia pode proporcionar uma miriade de metodos de trabalho, dificultado a
identificacdo de padrdo, medicdo de desempenho, comparacdo de processos, dentre outros
beneficios.

Essa percepcdo é compartilhada pelo entrevistado A que afirmou que apesar de
entender que as linhas de atuacéo da SFC néo estdo bem compreendidas por muitos servidores
que ali trabalham, indicando uma deficiéncia de comunicacéo, entende que a organizagao esta
em um nivel de maturidade institucional de definicdo com clareza do que é resultado, e que,
nesse nivel de maturidade, naturalmente se enxerga melhor o que gera mais resultado. Diz que
eventualmente podem ser adotadas outras linhas de atuacdo diferenciadas, mas dificilmente a
SFC sai do padrdo atual e das metodologias, que sdo flexiveis, e, em caso de ndo serem
seguidos todos 0s passos prescritos em manuais internos, ha possibilidade de negociacao
dentro da legalidade, com foco no resultado.

Nesse contexto, a seguir passa-se a descrever e discutir individualmente cada

ferramenta de aprendizagem.
a) Acumulacéo de Experiéncia

O primeiro tépico discutido por Zollo e Winter (2002) é a acumulacdo de experiéncia
no engajamento as capacidades operacionais. Assim, diante de demandas de producdo ou
acdo, uma série de previsiveis atividades como padrdes de comportamento, gerando
provavelmente um resultado desejado, produzem conhecimento tacito incremental e até
mesmo criativo, acumulado pelos executores das rotinas, principalmente para aqueles
envolvidos com experiéncias de sucesso e fracasso (tentativa e erro) em relacdo ao resultado

desejado e a forma prescrita. No quadro a seguir sdo apresentados os elementos identificados:

Quadro 27: Acumulacdo da experiéncia na SFC

Angl_ls? d? Formas identificadas Pontos de aprimoramento relatados
significancia
Setores especializados de gestdo na DC | 1. Identificacdo de especialistas; 2. Gestdo da
voltados ao conhecimento da area de | proporgdo entre pratica e teoria nas areas de
Controle. especializacdo de controle; 3. Mapeamento
Estrutura Organizacéo das Diretorias da SFC voltadas | mais abrangente de areas de conhecimento

organizacional

para a finalidade dos 6rgdos auditados.

Setores de exceléncia em especialidades
essenciais a SFC como Tl (Assessoria da
DC) e obras (Diretoria da SFC)

necessarias ao trabalho da SFC, e
consequentemente de especialistas da SFC ou
da propria CGU como um todo, que podem
dar suporte; 4. Utilizacdo de ferramentas de
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ProCEsso Mapeamento de areas Qe gonhecimento a
. partir do Plano de Capacitacdo
interno —— -
Existéncia de banco de instrutores.
Estimulo ao engajamento nas capacidades
operacionais com metas pactuadas
Alternancia entre Chefes das Unidades
Regionais da CGU nos Estados — Processo
Prética de | consolidado
gestao Alterndncia entre  Coordenadores das
Diretorias finalisticas da SFC
Forma de construcdo do Plano de
Capacitacdo com participacdo ampliada as
Diretorias Finalisticas

gestdo de competéncias como a disponivel no
sistema corporativo da Unido para gestdo de
pessoas e administragdo — SIAPE; 5. Setor
com especialidades necessarias como as
voltadas para compras e licitagcdes; 6.
Especializacdo em conhecimento especifico
essencial nos setores existentes na DC, vistas
como areas de referéncia para buscar
informacdes; 7. Organizacdo de conhecimento
técnico ou académico produzido pelos
servidores.

Fonte: Elaborado pelo autor

Algumas manifestacbes sdo importantes para perceber os focos principais da

manifestacdo dos entrevistados, assim, quanto as estratégias da organizacdo da SFC que

proporcionam tal acumulacéo de experiéncia, destacam-se algumas falas, como, por exemplo,

no que se refere a estrutura da SFC, o entrevistado C afirma a capacidade de definicdo dos

[processos:

Temos uma estrutura que consegue ter areas que definem o processo como ele
tem que ser seguido, e areas que de fato executam. A gente precisa ter uma
integracdo melhor entre as duas estruturas, porque entendo que se néo
tivéssemos a estrutura de hoje, talvez o processo de trabalho seria menos

controlado, as areas fariam cada linhas de atuacéo diferentes.

O entrevistado A desloca a argumentacdo para a proximidade dos setores com aquilo

que trabalham:

Em minha opinido, a partir do momento que existe distancia da area fim e o
6rgdo auditado ha perda, ou seja, o principal objetivo, que é a politica puablica,
gue é o fim pra qual foi desenvolvido o ministério. Mas por outro lado, quando
ndo tem nenhum especialista em determinada area de conhecimento, prejudica
as condicdes de trabalho, pois ha de se recorrer para um especialista de uma

area central ou tematica.

O entrevistado D relata que sente falta de estrutura especializada:

Hoje, compras, talvez fosse uma area que merecesse ser transversal... Assim,
acho o operacional deveria ser mais preocupado com indicios de
superfaturamento e sobrepreco, e coisas que necessitassem de analise mais
complexa, ter um apoio de uma coordenacdo desse tipo, acho que o TCU

trabalha assim.
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O entrevistado B entende que existe a necessidade de aprofundamento das
habilidades das pessoas e das competéncias dos setores centrais que ja existem:

Por exemplo, acho que a DCTEQ deveria entender tudo de compras, de varias
coisas, porque na verdade € ela que domina os procedimentos, me parece que
essa construcdo é no dia a dia que vai sendo incorporado com feedback, mas

ndo temos uma area especialista disso.

E verifica-se 0 destaque da importancia da de especialistas para atuacdo da SFC

destacada pelo entrevistado A:

Assim, especialistas sdo importantes, para algumas questdes é necessario, sendo
ndo sai do lugar, seja para desenvolver os procedimentos para atuagdo mais
generalizada, ou seja, para casos mais localizados... Mas vivemos a dificuldade

da falta de pessoal, se tivesse mais pessoas, fariamos muitos mais.

Assim como percebido como beneficio pelo entrevistado C, um grande valor que pode
ser destacado nesse aspecto, dentro da organizacdo, € a descricdo, desde o planejamento até
instrumentos mais detalhados, das linhas de atuacdo da SFC e das técnicas e recursos
utilizados nas auditorias e fiscalizagdes, hoje consolidadas no 6rgdo. Apesar de apontamentos
de entrevistados, inclusive dos setores operacionais, de deficiéncias na percepcao de parte de
servidores que executam o trabalho, sobre como a organizacdo chega a seus objetivos
estratégicos, cumpre sua missdo institucional e exerce suas competéncias constitucionais e
legais, esse disciplinamento proporciona um engajamento natural aos processos de trabalho,
com pontos de controle definidos e aportados nas ferramentas informatizadas corporativas,
gue permitem a obtencdo de experiéncia com um ndmero menor de repeticdo da rotina
operacional, se seguidos 0s aspectos ostensivos das capacidades identificadas.

O destaque dado aos setores da DC como fonte de acumulacdo de experiéncia é
natural, afinal, as capacidades chave do 6rgédo estdo sobre sua gestdo e um grande instrumento
de codificagéo de conhecimento, o Procedimento, fica sob sua administracdo, mesmo que seja
desenvolvido em outro setor da SFC especialista no assunto, ou decorrente de conhecimento
ou obrigacéo de aplicacdo por pressdes externas.

A citacdo das diretorias finalisticas € relevante, pois, a partir dessa estrutura, cria-se
experiéncia de trabalho para os servidores ali alocados com as politicas, rotinas e processos
internos dos 6rgdos que sdo auditados, sem 0s quais uma avaliacdo qualquer dentro de uma
auditoria ou fiscalizacdo, mesmo que seja de um processo especifico como compras e

licitagOes, seria prejudicada, uma vez que ndo estaria desassociada do conhecimento do
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funcionamento do 6rgdo ou mesmo do conhecimento gerado a partir de suas politicas
publicas. Por exemplo, comprar avaliacdo de uma politica social é diferente de comprar
servico de manutencdo de rodovias. As finalidades da compra interferem na tomada de
deciséo, formas e instrumentos utilizados para cada caso.

Quanto as areas de especialidades essenciais, o valor para as capacidades do 6rgao
também se destaca. O conhecimento sobre tecnologia da informacdo, por exemplo, €
relevante, pois 0 uso de tecnologia estd associado as mais diversas fungdes dos drgaos
publicos, e estar imbricado na administracdo e nas politicas publicas instituidas. Assim como
€ 0 caso de obras, acdo que pode ser empreendida por diversos 6rgdos do Poder Executivo
Federal, e pode estar envolvida inclusive em politicas publicas descentralizadas, executadas
com recursos federais em estados e municipios. Esse recurso proporciona entdo possibilidade
de criacdo de critérios atualizados de comparacdo e avaliacdo em dimensdes de eficacia,
eficiéncia e economicidade, e efetividades, muito usadas em auditorias e fiscalizagdes.

O plano de capacitagdo citado oferece um mapeamento de temas de competéncias,
como mencionado pelos entrevistados. Os temas de interesse do plano, basicamente, sdo

direcionados a:

Quadro 28: Temas de interesse do Plano de Capacitacdo da CGU

Competéncia a desenvolver Grupo de tema
Conhecimento Técnico Especializado, Controle Interno, Correi¢do, Ouvidoria e
Relacionamento interpessoal, Etica, Visdo | Transparéncia; Gestdo de Pessoas e
sistémica, Flexibilidade, Exceléncia | Aprendizado; Sistemas Corporativos e

Administrativa, Trabalho em  Equipe, | Novas Midias; Gestdo de Processos,
Comunicacédo Institucional, Lideranca, Visao | Projetos e Organizacional; Contabilidade e
Estratégica com Foco em Resultados, Gestdo. | Financas Publicas.

Fonte: Elaborado pelo autor

Para cada grupo de tema identificado no plano de capacitacdo para 2014™° estio
listados no documento uma série de temas especificos de estudo, voltados tanto para o
fortalecimento das capacidades operacionais, quanto das administrativas. O plano oferece
cursos de curta e média duracdo, além de pos-graduacio™’. A visdo associada a acumulagéo de
experiéncias a partir do plano decorre do mesmo ser, hoje, uma politica interna™® do 6rgéo,
revisada anualmente a partir da discussdo com os servidores, com a identificacdo de

servidores que usufruiram das oportunidades de capacitacdo. Assim, existiria uma forma

9 portaria CGU 94, de 17 de janeiro de 2014.
Y portaria CGU 67, de 16 de janeiro de 2014.
' Portaria CGU 527, de 11 de abril de 2008.



138

dindmica de identificacdo de pessoas capacitadas em especialidades diversas. Como
mencionado, o plano néo é especifico da SFC, e, nas entrevistas, houve criticas direcionadas a
abordagem de temas que ndo s@o centrais ao trabalho; todavia, a possibilidade de estar
associado a politica interna de capacitacao proporciona aprendizado no proprio instrumento.

De posse da SFC, a citacdo do banco de instrutores decorre da existéncia de
formulérios em ferramenta na intranet do érgdo, que alimenta uma planilha de especializacGes
de servidores dispostos a participarem de eventos de capacitacdo do proprio 6rgdo, como o
CAPACITA, assim como de outros eventos externos para os quais foi solicitada a
participagdo de servidor da CGU. Os temas catalogados s&o relacionados a especialidade do
6rgdo como auditoria, controle, governanca, como aquelas relacionadas diretamente ao
trabalho, como por exemplo compras, licitacbes, obras, contratos, ferramentas de tecnologia
do Poder Executivo Federal e voltados a tecnologia da informacao.

O aspecto citado referente a pactuacdo de metas, pratica recente segundo o
entrevistado A, proporciona uma consciéncia maior dos gestores a respeito das etapas, prazos
e responsabilidades de cada capacidade operacional, o que estimula 0 engajamento nos
aspectos ostensivos determinados. A alternancia entre chefes foi citada pela oportunidade de
troca de experiéncia acumulada, possibilitando posterior articulacdo. Cabe ressaltar que a
alternancia de chefes entres as Regionais da CGU nos estados é uma politica definida em
portaria*®, com mandatos de 4 anos. A pratica entre as Diretorias da SFC acontece em tomada
de decisdo e gestdo dos diretores junto a alta direcdo da SFC.

Nos que se refere aos pontos de aprimoramento relatados, o apontamento relacionado
a identificacdo de especialistas na organizacdo (item 1) foi citada por tal necessidade
acontecer, e muitas vezes ser realizada pela rede de contatos pessoais dos servidores, inclusive
dos dirigentes. Assim, o apontamento de um mapeamento de competéncia mais amplo (item
3), para além do plano de capacita¢do e do banco de instrutores, se justifica em razdo de a
experiéncia acumulada e o conhecimento tacito dos servidores ndo se resumirem a esses dois
instrumentos. A identificacdo completa das fontes de conhecimento tacito especializado
dentro da SFC e, mais amplamente, na CGU, auxilia o trabalho da propria DC na codificacao
daquilo que puder ser replicado ou retido nos processos operacionais da SFC. Isso se vé de
forma concreta na néo utilizacdo de ferramenta disponivel no SIAPE (item 4). O item 2 trata-
se da importancia de munir de experiéncia pratica os servidores que desenvolvem as

capacidades e manuais. Quanto a especializagdo em temas transversais, como compras e

3 portaria CGU 79, de 28 de margo de 2005.
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licitagdes, foi apontada como pouco desenvolvida pela DC (itens 5 e 6), seja pelo aporte ou
capacitacdo de servidores nas estruturas existentes, seja pela criagdo de nova estrutura cujo
investimento e custo beneficio deve ser avaliado. Para o item 7, a organizacdo da producéo
técnica e académica dos servidores da SFC também é uma fonte de experiéncia acumulada.
H& também uma fonte de experiéncia acumulada representada pelos relatérios de
auditoria, fiscalizacdo e avaliacdo da execucgdo de politicas publicas, citada por entrevistas
como fonte de conhecimento que também pode ser buscado tanto pelos gestores quanto pelos

operadores das capacidades.
b) Articulagdo do conhecimento

A segunda ferramenta de aprendizagem é gerada a partir do crescimento da ciéncia das
relacbes de causa e efeito das acGes de cada individuo ou grupo para o resultado da
organizacdo, por isso induz a uma maturidade. Acontecem por atividades como discussdes
coletivas, sessdes de andlise e processos de avaliagdo do desempenho, nas quais 0
conhecimento € disseminado para entendimento progressivo dos processos € mecanismos da
organizacdo, mitigando a ambiguidade. No quadro a seguir sdo apresentados os elementos

identificados:

Quadro 29: Articulacdo do conhecimento na SFC

Andlise da

T Formas identificadas Pontos de aprimoramento relatados
significAncia

Setores especializados de gestdo na DC

voltados ao conhecimento da area de
Estrutura Controle

organizacional

Organizacao das Diretorias da SFC voltadas
para a finalidade dos 6rgdos auditados

Intersecdo de atividades e resultados entre
as capacidades operacionais

Pr - N

intc:;re]zso Metodologia de Elaboragéo do AEPG 1. Participagdo nos eventos internos como
Encontro de dirigentes (Sede e Regionais) semindrios e semana de discussdes técnicas; 2.
Semana de discussoes técnicas Exp|0ragao de grupos de trabalho; 3.
Grupos de Trabalho Articulacdo entre experiéncia das equipes,
Formagdo de equipes com servidores | com sistema formal de coaching.
integrando experiéncias
Organizacdo dos coordenadores da DC em

Préatica de | mesmo local - facilita discusséo

gestéo ReuniBes quinzenais entre diretores -

Colegiado de diretores

Projetos de integridade institucional da
CGU programados no PAM — Coordenado
pela DIPLAD

Fonte: Elaborado pelo autor
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A estrutura organizacional da SFC foi novamente apontada pelos entrevistados, dessa
vez como promovedora de articulagdo do conhecimento. Como indicado pelo entrevistado A,
a DC acaba sendo um agente facilitador desse processo de articulagdo. A DC € vista como
instancia integradora que auxilia a promocdo da articulacdo entre as areas finalisticas, e
promove oportunidades de discusséo de mudancas e inovagOes, sua codificagdo, quando de
valor para a organizagéo, e sua replicacdo e retencdo nas capacidades de trabalho. Em sua
opinido, a DC tem sido uma instancia mais de consultoria do que realmente de controle; ndo é
uma instancia que aprova ou desaprova, mas gque emite recomendacdes para melhoria da
metodologia.

Com relacdo as Diretorias finalisticas, em uma segunda instancia, promovem a
articulacdo entre as experiéncias acumuladas pelos servidores de cada coordenacdo. Outro
aspecto discutido em relacdo a essa estrutura, segundo o entrevistado A, € a possibilidade de
consolidacdo de entendimentos articulados pela revisdo dos trabalhos das Regionais da CGU
nos estados pelo 6rgao central em Brasilia. Segundo o entrevistado, 0 modelo funcional da
CGU tem contribuido muito para que isso aconteca de forma positiva, pois se existisse uma
autonomia de cada regional para emitir a versdo final do relatorio sem a supervisdo do 6rgao
central, poderia haver um problema muito maior.

Como discutido no tépico sobre a caracterizagdo do 6rgdo, e da identificacdo das
capacidades operacionais, existe uma intersecdo de objetos e temas. Alguns exemplos podem
ser reconhecidos imediatamente: Resultados de analise de denuncias em Demandas Externas
podem subsidiar a analise de uma politica publica no AEPG, de um processo de trabalho do
6rgdo no ARG ou indicar necessidade de auditoria, que, se impactar a gestdo, pode ser
aplicado nos resultados da AAC para encaminhamento ao TCU. Assim pode acontecer
também quando resultados relevantes do AEPG de uma politica publica especifica sdo
utilizados nos procedimentos de avaliacdo da gestdo no AAC. O ARG, por exemplo, é fonte
de conhecimento para tomada de decisdo para 0 AEPG, assim como para planejamento da
AAC. Dai a importancia dos processos de planejamento das diretorias serem visualizados
como articuladores para o resultado.

A elaboracdo do AEPG, etapa planejamento, exibe caracteristicas de articulacdo de
conhecimento, haja vista que seu resultado € a codificagdo de conhecimento sobre uma

politica puablica ou em tema em que venha ser aplicado, além de, a partir desse

4 Existem iniciativas de AEPG para temas transversais aos 6rgaos como avaliacdo de passagens aéreas.
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conhecimento, criar rotina especifica de auditoria e fiscalizagdo, ou seja, promovendo a
retencdo em rotinas de trabalho.

O Encontro de Dirigentes da CGU, que promove encontro dos dirigentes da sede SFC,
com os chefes regionais, foi visto pelos entrevistados como articulador quando discute
solucBes para melhoria dos processos da casa. Nesse mesmo sentido, também foi citada nas
entrevistas a Semana de Discussfes Técnicas, dessa vez envolvendo dirigentes e demais
servidores, construida a partir das demandas das areas por solucdes e disseminacdo do
conhecimento, que teve até entdo dez edicGes, mas que, pelo menos dois entrevistados
dirigentes apontaram pouca participagéo dos servidores

Os grupos de trabalho, que o entrevistado C apontou como poucos aspectos
explorados, ja foi utilizado em oportunidades de ajustes de processos internos, e até para
solucdo de demandas encaminhadas a CGU. Um dos casos mencionados foi a oportunidade
de discussao interna envolvendo também servidores das Regionais da CGU na discusséo de
solucdo para aprimoramento das recomendacgdes oriundas de relatdrios de fiscalizagdo de
sorteio de municipios, que naquele momento causava problemas de monitoramento e acumulo
de demandas para gestores federais. Segundo informacdes do entrevistado C, hoje hd um
grupo de trabalho que discute criacdo de ferramenta de comparacdo de precos de produtos
adquiridos por 6rgaos publicos, que subsidiardo auditorias e fiscalizacdes de compras futuras,
sendo assim retida uma ferramenta criada dentro dos processos de trabalho, utilizando
instrumentos como o Procedimento para a sua retencao.

Para o entrevistado D, apesar de haver indicacdes no sentido de aporte de experiéncia
na formacdo das equipes de trabalho, principalmente garantida nas instancias de coordenacéo
e supervisdo, haveria necessidade de um processo de coaching melhor formulado, trazendo
experiéncia nos processos de trabalho para as pessoas em processo de formacdo na
organizacao.

Segundo entrevistados, ha uma pratica nova em desenvolvimento na SFC. Sao as
reunides quinzenais de diretorias, com participagdo de coordenadores que, segundo
entrevistados, além de tomada de decisdo quanto a aspectos operacionais, abordam, quando
possivel, discussdo de temas para tomada de decis&o sobre aplicacdo de conhecimentos novos
ou mudangas nos processos da SFC.

Por fim, os projetos de integridade institucional sdo formas maiores de articulacdo do
conhecimento, que avancam para além da SFC, e alcancam a CGU como um todo,
promovendo mudangas nos processos da SFC. Como ja mencionado, tais projetos ficam a

cargo da administracdo do PAM, de responsabilidade da DIPLAD, e envolvem a integragédo
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de processos e recursos, além de estudos voltados a proposicdo de alteracGes legislativas e
inovacgdes no ambiente de trabalho da CGU.

O PAM abarca projetos de articulacdo que aprimoram ou desenvolvem capacidades ou
recursos na SFC, tais como atualizacdo da IN 01/2001, mapeamento e melhoria de processos,
inclusive propondo mecanismo de avaliacdo da qualidade de ordens de servi¢o, metodologia
para avaliagéo de risco das unidades auditadas, o que melhora o planejamento das divisdes
finalisticas, além de projetos de discussdo sobre integracdo entre as divisdes finalisticas da
CGU (SFC, STPC, CRG e OGU).

¢) Codificagédo do conhecimento

Nessa percepcdo, o0 beneficio do aprendizado é decorrente de esforcos de
documentacdo e consolidacdo de entendimento de causas, processos, conhecimentos, formas
de tomadas de decisdo e suas consequéncias, trazendo de forma explicita o que implica no
desempenho, por meio de ferramentas de escrita como manuais, projetos, planilhas, sistemas
de suporte a decisdo, softwares de gestdo de projetos, dentre outros (ZOLLO; WINTER,
2002). A codificacdo alcanca o como deve ser feito, passa pela visdo da organizacdo sobre
temas de seu interesse, e também registra o que foi feito para posterior pesquisa e avaliacao.

No quadro a seguir sdo apresentados os elementos identificados:

Quadro 30: Codificacdo de conhecimento na SFC

sggﬁlilcséendc?a Formas identificadas Pontos de aprimoramento relatados
GSNOR - Coordenagdo-Geral de Normas e
Orientacdo para o Sistema de Controle
Interno
Estrutura Setores especializados de gestdo na DC
Organizacional voltados ao conhecimento da é&rea de
Controle

Organizacéo das Diretorias da SFC voltadas

para a finalidade dos 6rgos auditados 1. Fluxos de trabalho apresentados de forma

individualizada na intranet; 2. Organizacdo da

Processo CAPACITA documentagdo em repositorio organizado nos

interno Projetos PAM recursos da CGU como a intranet; 3.
Instrumentos normativos OrientacBes catalogadas pelo objeto e
Manuais de procedimentos, questionarios e | vigéncia; 4. Manuais de processos internos; 5.
relatoria Mecanismo ou metodologia de relato de
Metodologia de Elaboracéo do AEPG experiéncias de trabalho.
Sistema Ativa

Recursos Workflows — Fluxos de Trabalho
Manuais

Perguntas e respostas

OrientacBes da DC

Relatério de Situacdo, Plano Estratégico e
Operacional do AEPG
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Papéis de trabalho

Modelos de documentos de auditoria
Relatérios

Cartilhas

Apresentacdes e material de capacitacdo

Fonte: Elaborado pelo autor

Muitos elementos foram relatados sobre essa ferramenta. O processo de codificacdo
demanda um esforco, por vezes ndo percebido como de valor, mas que pode proporcionar
maior eficiéncia. Entretanto, para Romme, Zollo e Berend (2010), o nivel de codificacdo
errado para a organizacdo, quando esta se tratar de como deve ser feito, pode afetar
negativamente o desempenho, pois, dentre outros fatores, limita a flexibilidade.

Nesse contexto, as estruturas organizacionais entram novamente como elemento de
codificacdo. Nao podem ser excluidas diante das competéncias definidas para as divisdes e
dos recursos colocados sob sua responsabilidade, como verificado na pesquisa. A GSNOR foi
citada como recurso para isso pelo entrevistado D. Sua contribuicdo para o processo de
codificacdo esta na colocacdo a disposicao, via intranet, de notas técnicas de consolidacdo de
entendimentos sobre temas diversos necessarios ao trabalho, como Controle Interno e
Auditoria, Convénios e Congéneres, LicitacOes e Contratos, Recursos Humanos e outros.

Os setores da DC especializados foram citados pela responsabilidade de gestdo das
capacidades chave, e de recursos e formas utilizadas. O Procedimento, por exemplo, tem sua
estrutura consolidada no Sistema Ativa, e hoje alcanga no banco de dados do sistema um
quantitativo de milhares de registros (cada um demonstra uma forma de execugéo), assim
como 0s questionarios, vistos como codificacdo por sua funcdo de auxiliar a execucdo dos
procedimentos. Para o entrevistado C, os procedimentos sdo uma grande ferramenta de gestao
do conhecimento, pois, por ele se consegue, através de alguns poucos especialistas,
disseminar o entendimento padrdo, e 0 como fazer para obter um conhecimento especifico,
conseguindo traduzi-lo para pessoas que nao sao especialistas.

As orientagbes encaminhadas pela DC sdo funcionam como um processo de
comunicagdo formal no &mbito da rede de e-mails corporativos da SFC, com assuntos
urgentes, noticias, tomada de decisdes, temas especificos e solucdo de problemas. S&o
arquivadas na intranet do 6rgdo, por exercicio. Outros meios de codifica¢cdo, como manuais e
normativos ficam sob a responsabilidade da DC, que os utiliza para apresentar os fluxos de
trabalho. Algumas deficiéncias de falta de codificacdo foram apontadas, como, por exemplo,
pelo entrevistado C:
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Na minha visdo, alguns processos precisam estar definidos porque ndo temos
um manual, por exemplo, de como tem que ser a execucdo da auditoria,
independente de qual, mas como deve ser a execugdo de um trabalho de
auditoria e fiscalizagdo, como deve ser o monitoramento. Existe o manual do
sistema Monitor Web, mas n&o tenho do processo de monitoramento. Agora,
entendo que temos que ter esses instrumentos... Pode ser que seja necessario
entdo, mapear 0 processo de monitoramento para ver se consigo criar um

padrdo, uma regra minima, para que cada area possa trabalhar da mesma forma.

No escopo da DC entram também os meta-manuais, ou seja, tratamento de formas de
codificacdo, como os manuais de elaboracdo de procedimentos, questionarios e relatorios.
Fica a cargo da DC ainda a gestdo de perguntas e respostas sobre as rotinas e aspectos
importantes das capacidades operacionais.

Ja as diretorias finalisticas foram citadas pela possibilidade de proposicdo de
procedimentos, e pelo processo do AEPG. A metodologia de elaboracdo do AEPG deve
obrigatoriamente gerar uma documentacdo bésica, que contém o Relatério de Situagdo, o
Plano Estratégico e o Plano Operacional, incorporados como documentos do sistema Ativa, e
fonte de informacg6es sobre politicas publicas e temas especificos avaliados. Uma novidade
implementada recentemente pela SFC ¢ a elaboracdo do Pré-projeto (resumo executivo) no
ambito do AEPG, visando facilitar a tomada de decisao da alta administragéo.

O CAPACITA foi citado como um processo que naturalmente proporciona
codificacdo de conhecimento especifico de temas envolvidos na organizacdo, gerando como
resultado as cartilhas ja mencionadas em topico anterior desse capitulo. Quanto aos Projetos
do PAM, verifica-se acBes voltadas a manualizacdo, como a contabilizacdo de beneficios
financeiros e ndo financeiros (indicadores de resultado).

Finalmente, cabe ressaltar algumas formas instituidas relacionadas ao que foi feito,
gue acontecem principalmente nos papeis de trabalho e nos relatdrios, onde se expressam 0s
resultados das auditorias e fiscalizagdes. Sao fontes codificadas de conhecimento especifico,
gerados pelas Diretorias finalisticas de auditoria e fiscalizacdo, utilizadas para pesquisas dos
proprios auditores para subsidiar trabalhos futuros, assim como para verificagdo de aspectos
qualitativos das capacidades operacionais pela DC. Apesar disso, 0 entrevistado C relata
auséncia de um mecanismo ou metodologia de registro de experiéncias de trabalho, como por
exemplo, feedback da adogé@o dos processos e recursos criados pela DC.

Desse entendimento explorado, verifica-se entdo a possibilidade de dividir as formas

de codificacgdo existentes.
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Como deve ser feito Entendimento sobre temas O que foi feito

eInstrumentos normativos ePerguntas e respostas ePapéis de trabalho
*Workflows — Fluxos de Trabalho eRelatdrio de Situagdo eRelatorios
*Manuais eCartilhas ® Questionarios
eOrientagdes da DC eApresentagoes e material de
ePlano Estratégico e Operacional capacitagdo

do AEPG *Pré-Projeto

*Procedimentos e questionarios
*Modelos de documentos

Figura 27: Tipos de codificacdo identificados
Fonte: Elaborada pelo autor

4.4.2. Descricdo e analise das etapas e recursos do Ciclo de Gestdo do

Conhecimento

Como explorado por Zollo e Winter (2003), o ciclo de gestdo do conhecimento é
complementar as ferramentas de aprendizagem, na medida em que se verificam atividades e
formas de coletar conhecimento, tomar decisfes e disseminar conhecimento, seja por retencao
nas capacidades internas, seja pelas formas de replicacéo.

Mas antes de entrar no ciclo propriamente, destaca-se, como apontado no framework,
que além do feedback interno, originario principalmente da acumulacdo da experiéncia, a
pesquisa de conhecimento e informacdes, primeira etapa do ciclo, utiliza também fontes
externas, principalmente originarias do ambiente em que esta envolvido a organizacdo. Na
SFC, verifica-se algumas fontes organizadas pela prépria organizacdo, e outras diretamente
coletadas pelos servidores.

Dentre os que a SFC organiza, cujo uso foi confirmado pelos entrevistados F, G, H, | e
J, verifica-se a disponibilidade de acesso amplo aos sistemas corporativos de diversos 6rgaos
como: SIAFI*® (Administragdo Financeira da Unido); SIASG™® (Administracdo de Servicos
Gerais); Compras NETY, SIAPE'® (gestdo de pessoas); CPF/CNPJ™®, SINAPI? (obras);
sistemas da DATAPREV (Previdéncia); SPIU-Net? (patriménio); SIBEC % (Gestdo de

> Sistema de Administra¢do Financeira do Governo Federal
'® Sistema Integrado de Administracao de Servicos Gerais do Governo Federal
17 . ~ . ~
Sistema de gestdo de compras e licitagdes do Governo Federal
'8 Sistema de Administracdo de Pessoas do Governo Federal
19 ;. T
Bases de dados de pessoas fisicas e juridicas
%% sistema de consulta de pessoas de insumos de obras
*! Sistema de Administracdo de Patriménio do Governo Federal
*? Sistema de Gestdo de concess3o de beneficios administrado pela Caixa Econdmica Federal
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beneficios); SICONV #(Convénios); SISBACEN (Banco Central). Nesse conjunto se inclui
ainda a organizacdo em infraestrutura tecnolégica de armazenamento de bases de dados
diversas relativas a beneficios sociais e previdenciarios, execucdo orcamentaria e financeira
de estados e municipios, informacdes trabalhistas, dentre outros dados de posse da CGU
devido a acordos firmados com ministérios e 6rgdos federais e estaduais como os Tribunais de
Contas, organizados pela Diretoria de Sistemas de Informagdo vinculada & Secretaria
Executiva.

Internamente também sdo disponibilizadas fontes de conhecimento articulado, como
acervo de livros, trabalhos académicos relacionados aos temas da SFC, além da possibilidade
de acesso a conhecimento por acordos firmados com instituicGes de ensino superior publicas e
privadas, inclusive internacionais como a George Washington University, administrados no
ambito da DIPLAD. Dentre outras fontes de informacdo e conhecimento muito citadas, mas
acessadas de forma externa a CGU, estdo os acdrddos e relatorios do Tribunal de Contas da
Unido. Nesse aspecto, foi destacado ainda pelo entrevistado A, experiéncias como a
consultoria dada pelo National Audit Office da Inglaterra, que originou discussdes sobre

indicadores de resultado da SFC.

a) Pesquisa

Acontece pela mineracdo de informac0es externas e geradas pela aplicagéo das rotinas
operacionais, buscando o conhecimento externo e da experiéncia acumulada na organizacéo.

No guadro a seguir sdo apresentados o0s elementos identificados:

Quadro 31: Pesquisa de conhecimento e informacdes na SFC

Angl_lsg dé.l Formas identificadas Pontos de aprimoramento relatados

significancia

Estrutura Setores especializados de gestdo na DC |1 gistema Ativa possibilitar  buscar

Organizacional voltados ao conhecimento da éarea de informagdes para fins comparativos em

Controle relatorios; 2. Discussdes sobre aspectos mais

Intranet praticos e experiéncias das areas nos

Portal de link de periédicos seminarios; 3. Revisdo da ordem de servico

Sistema ODP com m§todologla unlflcgda;_ 4._Feec_iback. de

Recursos Portal da Transparéncia aplicacédo ~de mudancas msntucmryahzgdo, 5.

utilizados Sistema FORT Comparacéo entre pares (organizagBes de

controle); 6. Disseminacdo da forma de buscar

Painéis BI de indicadores causas de desempenho qualitativo, inclusive

Sistema Macros sobre erros ou fracassos cometidos; 7.

Sistema Ativa Organizacéo de temas na intranet; 8. Cultura

Processo Execucio do ARG organizacional com estimulo a comunicacéo

23 . ~ ~ . s . e
Sistema de Gestao de Transferéncias Voluntdrias de recursos do Orcamento-Geral da Unido
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interno Plano de Capacitac&o com as A&reas sobre situagdes que
proporcionam mudancas; 9. Organizacdo na
intranet intuitiva; 10. Mapeamento das
competéncias (acesso a especialistas).

Registro de beneficios financeiros e nao
financeiros

Inspecdes de conformidade técnica
Metodologia do AEPG

Semana de Discussdes Técnicas

Encontro de Dirigentes

Consulta Piblica de mudancas e inovagdes
Ciclo de Palestras

Fonte: Elaborado pelo autor

As divisdes da DC também podem ser vistas com a obrigacdo da funcdo de pesquisa.
Tanto por pressdo interna, quanto externa, € o setor responsavel pela busca de informacdes e
conhecimentos para ajustes e mudangas nos processos e rotinas das capacidades operacionais.
Por exemplo, por relatos de entrevistados, todo ano sdo introduzidas mudangas, mesmo que
poucas, nas rotinas e no ferramental da AAC, comandada pela DCTEQ, em funcdo de
adaptacdes e melhorias nos normativos do Tribunal de Contas da Unido que disciplinam o
julgamento das contas dos gestores publicos federais. Segundo o entrevistado C, séo feitas
reunides especificas para desenvolver e trabalhar em determinado tema, reunindo varias
coordenacdes e regionais para revisar procedimentos.

Todavia, apesar do ferramental disponivel a DC, e do corpo multidisciplinar da SFC,
ou até mesmo da CGU, o entrevistado B identifica ainda a caréncia de consultorias externas
para potencializacdo dos beneficios de areas de centralizacdo de conhecimento.

Apesar do apontamento dos entrevistados F, G, H, | e J referente a dificuldades de
encontrar informacdes de forma intuitiva, a intranet da CGU, ao mesmo tempo em que é um
grande repositério, funciona como ferramenta de busca de conhecimento
produzido/codificado pela SFC, conforme a organizacdo de suas paginas. Mudanca recente
em seu contetdo, por exemplo, possibilitou aos servidores uma pesquisa de periddicos
eletrénicos, pagos (hoje voltados a licitacGes e contratos), académicos e profissionais.

O Observatério da Despesa Publica € um aplicativo da prépria CGU, vinculado a
Diretoria de Informacdes Estratégicas — DIE, que disponibiliza pesquisas parametrizadas
(trilhas) em bancos de dados como o Compras NET, SIASG, Diario Oficial da Unido, e
proporciona indicativos diversos para auditorias e fiscalizagdes. Nessa mesma linha, o
Sistema MACROS possibilita pesquisa de vinculacéo de pessoas fisicas e juridicas a diversos
bancos de dados da Unido. Pela observacdo, verifica-se que o portal da transparéncia, com
dados relacionados a Despesas, Receitas, Convénios, Servidores, Empresas e Pessoas Fisicas

Sancionadas e Entidades Privadas Sem Fins Lucrativos Impedidas, todos com acesso publico.
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Ja no sistema Ativa, é possivel pesquisa em registros de relatérios, documentacdo basica do
AEPG (Relatorio de Situacdo, Plano Estratégico e Operacional), Procedimentos e
questionarios.

Dos sistemas citados, os Painéis Bl (business intelligence), alocados na secao
Monitoramento Sistematico da intranet, disponibilizam informaces para apuracdo dos
indicadores de desempenho das capacidades operacionais, e o sistema FORT (controle da
forca de trabalho da CGU), proporciona dados sobre alocacdo da forca de trabalho,
possibilitando monitoramento do desempenho nas capacidades operacionais da SFC.

Com relacdo aos processos direcionados para busca de informagdes internas, foram
citados:

i.  Registro de beneficios financeiros e ndo financeiros: segundo o entrevistado A,
proporciona captar informagfes qualitativas referente ao alcance dos
beneficios;

ii.  Inspecdes de Conformidade Técnica das unidades de controle interno prevista
no PAM;

iii.  Semana de DiscussBes Técnicas que podem possibilitar coletar feedbacks de
servidores do 6rgdo central e das Regionais;

iv.  Encontro de dirigentes em que, de forma ampliada (dirigentes da sede e dos
estados), se coleta opinides e criticas sobre as capacidades operacionais;

v. Consultas publicas sobre mudancas e inovacdes a serem implementadas,
disponiveis na intranet do 6rgao.

Ja sobre processos direcionados a busca de informacGes externas, foram citados a
execucdo do ARG, como mecanismo de pesquisa, pois proporciona metodologia de
conhecimento sobre as unidades auditadas, assim como a metodologia do AEPG sobre
politicas publicas e temas especificos dos 6rgaos.

Um dos entrevistados citou o Ciclo de Palestras, trazendo especialistas e académicos
para exposicdo de temas de interesse da CGU, e o Plano de Capacitacdo, analisado sob o viés
de introduzir conhecimento de forma tacita aos servidores. Os ultimos dois, administrados
pela DIPLAD.

Os pontos de aprimoramento relatados transpassam muitos dos elementos descritos.

Para o item 10, relacionado a deficiéncia no mapeamento das competéncias (acesso a

especialistas), o entrevistado C entende que:
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Por ndo ter mapeado as competéncias dos servidores, vamos atras daquilo que
determinada area conhece mais, por exemplo, revisdo de um procedimento de
convénio, entdo sei que tem um servidor, por uma experiéncia acumulada, que

conhece do assunto, entdo tentamos buscar esse recurso.

O mesmo entrevistado entende ainda que o feedback qualitativo sobre execucdo das
capacidades operacionais também tem caréncias, corroborando uma das visdes que apontam
que nao esta disseminada forma de buscar causas de desempenho de forma qualitativa,
inclusive sobre erros ou fracassos cometidos. Com relacdo a avaliacdo de erros e fracassos, o
entrevistado A entende que a casa tem buscado agir de forma preventiva, evitando desgastes;
todavia, o entrevistado B entende que esse paradigma ainda ndo foi alcancado, pois Vvé
situacOes onde se busca tratar as consequéncias e nao as causas.

Nessa linha, servidores das &reas operacionais entrevistados demonstraram
preocupacdo com a falta de uma metodologia unificada de revisdo das ordens de servigo
(papéis de trabalho e relatorios), que proporcionariam uma forma de pesquisa do desempenho
das acdes de controle mais valiosa, e possibilitam avaliar melhor o processo de trabalho.

Ainda, sob a perspectiva qualitativa do desempenho, o entrevistado B apontou que
existem poucas oportunidades de discussao sobre temas mais praticos e experiéncias das areas
nos seminarios e encontros realizados (causas, processos, resultados). Visdo compartilhada
pelo entrevistado D que entende estar sendo prejudicada em funcéo da cultura organizacional
influenciada pela presséo da carga de trabalho, que segundo ele dificulta a comunica¢do com
as areas sobre situacdes que proporcionam mudancas, ainda que, segundo ele, ndo possa ser
afirmado que uma coordenacdo de auditoria (divisao das diretorias finalisticas) ou regional da
CGU ndo consiga influenciar ou propor modificacdo em determinado processo, pois, na
medida do possivel, se trabalha em conjunto, buscando a visdo de todos, seja por meio de e-
mails, seja pela realizacdo de reunides ou video conferéncias, buscando o feedback do que
acontece nos processos de trabalho.

Sobre os recursos encontrados, foram citadas ainda deficiéncias nos mecanismos de
pesquisas de registros de relatérios no Ativa, e na padronizacdo da inser¢do de documentos no
sistema, como papéis de trabalho e registros de relatorio, que dificultam buscar relatos de
situacbes semelhantes, além de deficiéncias de organizacdo de conhecimento na intranet,

apontadas também por entrevistados das areas operacionais.

b) Avaliacéo e Legitimacao



150

A etapa foca nos processos ou pressdes internas para avaliacdo do potencial do novo
conhecimento a ser apropriado as rotinas existentes ou até mesmo para criagdo de novas, com
disseminacdo das prioridades (foco no estratégico) e estruturas de poder da organizacéo,
envolvendo oportunidades de debates sobre o risco assumidos e beneficios da adogdo do

conhecimento. No quadro a seguir sdo apresentados os elementos identificados:

Quadro 32: Avaliacao de conhecimento e informac6es na SFC

Andlise da

e Formas identificadas Pontos de aprimoramento relatados
significancia

Estrutura

L Diretoria de Planejamento e Coordenacédo - DC
Organizacional

Elaboracdo do AEPG — Pré-Projeto

Processo

interno Projetos do PAM - Gestdo de risco Especificacio de critério de qualidade
Avaliacéo do PAM para auxiliar na avaliagéo.

Prética de | Pactuacdo de metas

gestdo Consultas Pdblicas

Fonte: Elaborado pelo autor

O foco das citacdes referentes a DC em relacdo a essa etapa se explica por sua
responsabilidade de suporte ao Secretario Federal de Controle Interno, responsabilidade de
coordenacdo das capacidades chave e articulagdo das tensdes colocadas pelas areas finalisticas
e pelas Regionais da CGU nos Estados. Nessa linha, o entrevistado A coloca como avanco a
pactuacdo de metas que envolve as capacidades operacionais, dando legitimacdo a tomada de
deciséo que eventualmente pode provocar mudangas, e proporcionando 0 engajamento no que
foi negociado. Para ele, o processo de construcdo do planejamento estratégico foi um bom
exemplo desse esfor¢o, conduzido de forma piramidal, com discussfes comecadas na base
com as coordenacdes, passando pelas diretorias, depois com as unidades regionais, até chegar
na consolidacéo da Secretaria Executiva.

Projetos como o de formacdo de metodologia de avaliagéo de risco para os trabalhos
de auditoria, constante do PAM e em desenvolvimento, coloca como elemento de auxilio a
avaliacdo na tomada de decisdo, principalmente no planejamento das Diretorias finalisticas
segundo alguns entrevistados. Assim, a propria avaliacdo do PAM, conduzida pela DIPLAD,
discute manutencao de projetos de mudancas ou a constatacdo de necessidade de articulacédo
de conhecimento.

O Pré-Projeto no AEPG € uma inovagdo introduzida a partir de consultoria do
National Audit Office. E um resumo de projeto de avaliacdo de politica pablica, construido
pela Diretoria finalistica propositora da avaliagdo, visando maior eficiéncia e eficacia na

tomada de deciséo da alta administracao.
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Como deficiéncia dessa perspectiva, foi citada a caréncia de critério técnico de
avaliacdo de mudancas nos processos, principalmente em funcdo area de negocio da SFC
(auditoria), regida por normativos da profissdo, que, segundo os entrevistados, vem sendo
mitigada com iniciativa de capacitacdo para certificacdo profissional de servidores em

auditoria interna no ambito do Plano de Capacitagéo.
c) Disseminacéo por Replicacédo e Retengdo

Dos dois focos de disseminacdo do conhecimento, o primeiro estd relacionado ao
compartilhamento e solucdo de problemas por meio de conjunto de atividades, aplicadas pela
organizacao com o propdsito de difundir conhecimento, mudancas e inovacGes nas rotinas. A
replicacdo pode gerar novo ciclo de reanalise dos resultados obtidos pelo uso do novo. No

quadro a seguir sdo apresentados os elementos identificados:

Quadro 33: Replicacdo de conhecimento e informagdes na SFC

Angl.lsg da Formas identificadas Pontos de aprimoramento relatados
significancia
Setores especializados de gestdo na DC
Estrutura

voltados ao conhecimento da area de

Organizacional
g Controle

Plano de Capacitacdo

Processo Encontros de dirigentes o _
interno 1. Alternancia de servidores entre 0s setores
Semanas de Discussées Técnicas com incentivos; 2. Possibilidade de
- - cooperagcdo entre as d&reas, mapeada; 3.
Orientagdes da DC Compromisso de replicacio em todos os
Videoconferéncias cursos oferecidos aos servidores.
Recursos Perguntas e respostas

Modelos de Documentos
Exemplos propostos

Fonte: Elaborado pelo autor

Pelas responsabilidades direcionadas as divisdes da DC, ha implicita a necessidade de
replicar conhecimento, e isso se vé& nos esforcos relatados pelos entrevistados que, além de
elementos informais da disseminacdo, citaram as OrientacGes Técnicas da prépria DC, a
criagdo e manutencdo das secOes de perguntas e respostas, a disponibilizagdo de modelos e
exemplos. Além disso, um caminho utilizado com mais veeméncia recentemente tem sido a
videoconferéncia, citada pelos entrevistados A e C como importante recurso para
disseminacéo para as Regionais da CGU nos Estados, sendo um dos exemplos, nesse sentido,
a apresentacdo do conhecimento gerado na elaboragcdo do AEPG, que em muitos casos

envolve o trabalho das regionais.
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O Plano de Capacitacdo e a Semana de Discussdes Técnicas sdo 0s principais
processos internos de disseminacdo, mas segundo o entrevistado B tém apresentado
deficiéncias por ndo estarem direcionados a divulgacdo de boas praticas de trabalho
relacionadas a auditorias e fiscalizagdes, ou até formas de se planejar ou executar diante de
temas especificos, pois, segundo ele, boas praticas acabam em algum momento se perdendo.
Nesse contexto, o entrevistado D enfatizou a necessidade de um processo de reciclagem mais
frequente para dirigentes, que depois replicariam para seus colegas, uma vez que, na Visdo
dele, a CGU tem os processos de trabalho bem definidos. Outro aspecto destacado por esse
entrevistado € a instituicdo de uma politica de replicacdo do conhecimento adquirido pelos
participantes das capacitacdes, buscando assim incentivar a disseminacao.

Ainda nesse tema, outros dois aspectos relevantes para a replicacdo, como alternancia
de servidores entres as areas e a cooperacao para trabalhos, ficam como préatica de gestdo dos
dirigentes, ndo assumida pela dire¢do da SFC como uma rotina formal, assim, segundo
entrevistados, torna-se dificil a medi¢do de beneficios de iniciativas tomadas de forma adhoc.

Com relacdo a Retencdo, a recursividade do conhecimento disseminado pode gerar
mudancas e inovacdes que sdo retidas por alteracdo das rotinas ou até mesmo criando novas.

Os principais elementos detectados foram:

Quadro 34: Retenc¢do de conhecimento e informac6es na SFC

Anélise da . - Pontos de aprimoramento
PR Formas identificadas
significancia relatados

Setores especializados de gestdo na DC voltados ao
conhecimento da area de Controle

Estrutura Organizacdo das Diretorias da SFC voltadas para a
Organizacional | finalidade dos 6rgdos auditados

Setores de exceléncia em especialidades essenciais a SFC

como TI (Assessoria da DC) e obras (Diretoria da SFC) 1. Modulag@o de como projetar,
Processo ~ criar, mudar ou inovar em
interno Elaboragdo do AEPG processos; 2.  Interlocugio

guando da implantagdo de

Procedimentos : .
mudancgas e inovagdes.

Manuais
Recursos MACROS
ODP

Sistema Ativa

Fonte: Elaborado pelo autor

A percepgdo das estruturas organizacionais, inicialmente colocada na categoria
acumulacdo de experiéncia, volta nessa categoria tendo em vista que é pela acumulacdo de

experiéncia, articulada internamente, que mudangas e inovagdes podem ser colocadas em



153

préticas e retidas, como em manuais e procedimentos de execugdo criados pelas proprias
areas, direcionados as capacidades operacionais. Na criacdo de procedimentos pelas areas
finalisticas, o AEPG é o principal processo interno.

Outros exemplos citados para a categoria Recursos sao os sistemas MACROS e ODP,
onde, a partir da percepcdo de valor para os trabalhos de auditoria e fiscalizagdo, com o
cruzamento de informacbes, mudancas sdo aportadas nesses sistemas, e, em momento
posterior, seus recursos sdo introduzidos nas rotinas das capacidades operacionais com a
propositura de procedimentos.

Todavia, 0 sucesso da retencdo ou mesmo replicacdo de conhecimento nas
capacidades operacionais ndo depende somente da sua aplicacdo nos aspectos ostensivos. A
visdo performativa das rotinas indica que, por fatores diversos, o que foi instituido ou alterado
pode ndo ser utilizado, ou utilizado de outra forma que ndo a prevista. Assim, duas criticas
apontadas por entrevistados sdo pertinentes, como a auséncia de metodologia para mudar ou
inovar nos processos, € a interlocucdo deficiente nessas oportunidades, uma vez que, aspectos
como cultura, participacdo no desenvolvimento, e implantacdo das mudancas podem

determinar o sucesso ou fracasso.

4.4.3. Discussado — Articulacéo dos achados

O que Pablo et. al. (2007) relata sobre a relevancia da média geréncia no setor pablico
para o fendmeno capacidade dinamica foi elemento chave na pesquisa, de onde parte
significativa dos dados foi coletada.

No exercicio de descricdo das duas vertentes de aprendizagem dos topicos anteriores,
alguns padrdes se colocaram fortemente presentes. Em primeiro lugar, inspirado na relacdo de
hierarquia das capacidades de Winter (2003), os elementos detectados na pesquisa se
relacionam tanto com uma perspectiva da organizacdo que pode ser vista como gestdo
estratégica e média geréncia, assim como perspectiva da administragdo operacional da SFC.
Inclusive, ha como identificar elementos relacionados com as duas, como banco de
instrutores, alternancia de chefias, sala de coordenadores, grupos de trabalho, dentre outros. A
figura a seguir coloca lado a lado as perspectivas e os elementos identificados, e busca

demonstrar as relagdes visualizadas.
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Setores especializados DC
Diretorias finalisticas

Areas especializadas

Mapeamento Plano Capacitacao
Banco de instrutores

Metas pactuadas

Alternancia de chefias

Plano de capacitacdo participativo
Intersecéo entre capacidades

Elaboragcdo do AEPG

Sala de coordenacao

Encontro de dirigentes

Grupos de trabalho

Reuniao do colegiado de diretores
Projetos do PAM

o L GSNOR

_; S 82 Meta manuais
Sistema Ativa

CAPACITA

Instrumentos normativos

Workflows — Fluxos de Trabalho
Manuais

Perguntas e respostas

Orientacdes da DC

Procedimentos

RS, PE e PO do AEPG

Papéis de trabalho

Modelos de documentos

= Relatorios

Cartilhas

Apresentacdes, material de capacitacdo
ntranet

Portal de link de perioédicos

Sistema ODP

Sistema FORT

Painéis Bl de indicadores

Sistema Macros
Execucdao do ARG
Plano de Capacitacdo

Registro de beneficios das acdes
| Inspecdes de conformidade técnica
| _Semana de Discussdes Técnicas
Consulta Publica

Ciclo de Palestras

Avaliacdo do PAM
Videoconferéncias

Exemplos

Figura 28: Relacdo entre as formas identificadas e as perspectivas organizacionais
Fonte: Elaborada pelo autor

Apesar de uma maior quantidade das ligagdes entre os elementos com as gestdes
estratégicas e de média geréncia, o que é natural diante das reponsabilidades das divisdes
responsaveis por tais atividades, outros séo explorados na administracéo operacional. Por isso,
associando o que foi demonstrado a visdo da dinamica das capacidades de Helfat e Peteraf
(2003), verifica-se que os elementos foram colocados como formas de aprendizado e gestdo
do conhecimento independente da perspectiva, dai a afirmacdo dos autores de que toda
capacidade contém elementos que também provocam a dinamicidade sobre elas mesmas,
possiveis com a flexibilidade, o que permitira mudancas.

Outra associacdo que pode ser usada no caso € a referente aos loops ou ciclos de
aprendizagem nas organizacfes (ANTONELLO, 2007). A busca de correcdo de rumos na
administracdo da operacdo trata-se de um ciclo ou loop simples. Em um ciclo duplo ha
revisdo das acdes para atendimentos aos objetivos da organizacao, e em um ciclo maior, nesse
caso na perspectiva estratégica, formas de aprender a aprender.

Nesse contexto, tdo importante quando aprender fazendo no ciclo simples, onde a
experiéncia se acumula nos praticantes e os administradores corrigem os rumos diante de suas

metas, é também o desenho do aprendizado nos ciclos superiores. Assim, 0 segundo padrao
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encontrado trata-se da identificagdo dos elementos para as subcategorias de anélise descritas
na metodologia da pesquisa (capitulo 3): Estrutura Organizacional; Processos internos;
Préaticas de gestdo; e Recursos ou aplicagdes utilizadas.

O terceiro padréo detectado é a percepc¢édo de que os elementos também se repetem em
relacdo as ferramentas de aprendizagem e etapas do ciclo de gestdo, como pode ser visto nos
dois topicos anteriores. Associando os trés padrdes, a figura abaixo demonstra as ligagdes,

tendo como centro as categorias achadas.

Acumulagdo de
experiénica

Estrutura
Organizacional Articulacdo de
conhecimento

Processos Internos Codificacdo de

Gest3ao conhecimento

Praticas de Gestao Pesquisa

Operacional

Avaliagcdo

Recursos

Replicagcdo e
retencao

Figura 29: Ligacdo dos padrdes de gestdo, das categorias de analise do modelo e
subcategorias de analise
Fonte: Elaborada pelo autor

Sao dimensdes de andlise que podem ser resumidas por suas relacbes percebidas na
pesquisa. Com inspiracdo no framework COSO (2006), que representa dimensdes na forma de
cubo, uma percepgéo consolidada do entendimento e das relagfes dos dados pesquisados pode

ser representada da seguinte forma:



156

Quadro35: Dimensbes relacionadas

Fonte: Elaborado pelo autor

Ferramentas de Aprendizagem Gestédo do Conhecimento
Dimensdes | Acumulacio da |Articulagio de| Codificagio do . - I .
N : ) Pesquisa | Avaliacdo | Replicacédo | Retencao
Experiéncia Conhecimento Conhecimento
Estrutura F1,F2,F3 F1, F2 F1, F3, F19 F1 F48 F1 F1,F2, F3
Organizacional
F11, F12,
Processo F4 F5 F10, F11, F12, F20. E21 F13, F42, F46, F49, F12, F13, F11
Interno ' F13 ' F43, F44, F50, F51 F43
F45, FA6, F47
Pratlca~ de F6, F7, F8, FO F14, F15, F16, ) ) F52 ) )
Gestdo F17, F18
F22, F23, F24, F25, F24, F35, F27. F28, F24, F26,
Recurso ) ) F26, F27, F28, F29, F36, F37, ) F31 F53 Fa7
F30, F31, F32, F33, F38, F39, |£54 ’ Fa1 Fé5
F34 F40, F41 e
Legenda (Formas)
F1 |Setores especializados de gestéo na DC voltados ao conhecimento da érea de Controle F29 Relatério de Situagéo, Plano Estratégico e Operacional do AEPG
F2 |Organizagéo das Diretorias da SFC voltadas para a finalidade dos 6rgéos auditados F30 Papéis de trabalho
F3 |Setores de exceléncia emespecialidades essenciais a SFC como TI (Assessoria da DC) e obras (Diretoria da SFC) F31 Modelos de documentos
F4 |Mapeamento de reas de conhecimento a partir do Plano de Capacitagdo F32 Relatérios
F5 [Existéncia de banco de instrutores F33 Cartilhas
F6 |Estimulo ao engajamento nas capacidades operacionais com metas pactuadas F34 Apresentagdes e material de capacitacdo
F7 |Alternancia entre Chefes das Unidades Regionais da CGU nos Estados — Processo consolidado F35 Intranet
F8 |Alternancia entre Coordenadores das Diretorias finalisticas da SFC F36 Portal de link de peri6dicos
F9 |Forma de construcdo do Plano de Capacitagdo com participacao ampliada as Diretorias Finalisticas F37 Sistema ODP
F10 |Intersecao de atividades e resultados entre as capacidades operacionais F38 Portal da Transparéncia
F11|Metodologia de Elaboragéo do AEPG F39 Sistema FORT
F12 |Encontro de dirigentes (Sede e Regionais) F40 Painéis Bl de indicadores
F13 [Semana de discussdes técnicas F41 Sistema Macros
F14|Grupos de Trabalho F42 BExecucdo do ARG
F15 |Formacdo de equipes comservidores integrando experiéncias F43 Plano de Capacitagdo
F16 |Organizagdo dos coordenadores da DC emmesmo local - facilita discussao F44 Registro de beneficios financeiros e néo financeiros
F17 |Reunides quinzenais entre diretores — Colegiado de diretores F45 Inspecdes de conformidade técnica
F18 |Projetos de integridade institucional da CGU programados no PAM — Coordenado pela DIPLAD F46 Consulta Pblica de mudancas e inovagdes
F19|GSNOR - Coordenagdo-Geral de Normas e Orientagdo para o Sistema de Controle Interno F47 Ciclo de Palestras
F20|CAPACITA F48 Diretoria de Planejamento e Coordenagao - DC
F21|Projetos PAM F49 Elaboragdo do AEPG— Pré-Projeto
F22 |Instrumentos normativos F50 Projetos do PAM - Gestdo de risco
F23 |Manuais de procedimentos, questionarios e relatoria F51 Avaliagdo do PAM
F24|Sistemas Ativa F52 Pactuacdo de metas
F25 |Workflows — Fluxos de Trabalho F53 \ideoconferéncias
F26 |Manuais F54 Exemplos propostos
F27 |Perguntas e respostas F55 Procedimentos
F28 |Orientac6es da DC

O quadro acima evidencia onde se encontram as formas ou elementos relatados nas

entrevistas e detectados na analise documental, descritos nas duas se¢Oes anteriores (4.4.1 e
4.4.2).

As estruturas organizacionais e processos de gestédo dao poder de acédo e capacidade de

mudanca a gestdo e ao operacional de administracdo do aprendizado no aprimoramento das

capacidades operacionais dentro do ciclo desenhado no modelo, haja vista se apresentarem em

todas as etapas. Por outro lado, verifica-se algumas lacunas: Praticas de Gestdo frente

Codificagdo de Conhecimento, Pesquisa, Replicacdo e Retencdo; e Recursos frente

\

a

-

Acumulacgdo da Experiéncia, Articulacdo do Conhecimento e Avaliacéo.
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Cabe destacar que a identificagdo de lacunas ndo significa necessariamente
fragilidades, mas destaca a possibilidade de avaliar aprimoramentos frente a boas praticas
existentes trazidas por autores no referéncial teérico, como as demonstradas no quadro 16.
Nesse contexto, 0s pontos de aprimoramento relatados pelos entrevistados foram consolidados

no quadro a seguir em relacdo as etapas do modelo:

Quadro 36: Pontos de Aprimoramento Relatados
Etapa Aspecto Relatado nas Entrevistas
1. Identificacdo de especialistas
2. Gestédo da proporgdo entre pratica e teoria nas areas de especializagdo de controle
3. Mapeamento mais abrangente de areas de conhecimento necessarias ao trabalho da SFC, e consequentemente de
especialistas da SFC ou da propria CGU como umtodo, que podemdar suporte
4. Utilizagdo de ferramentas de gestdo de competéncias como a disponivel no sistema corporativo da Unido para gestdo de
pessoas e administragdo — SIAPE

Acumulagéo
de
Experiéncia

5. Setor com especialidades necessarias como as voltadas para compras e licitacdes
6. Especializagdo em conhecimento especifico essencial nos setores existentes na DC, vistas como areas de referéncia para
buscar informacdes

7. Organizacdo de conhecimento técnico ou académico produzido pelos servidores

1. Participacdo nos eventos internos como seminarios e semana de discussdes técnicas
Articulagdo (2. Bxploracdo de grupos de trabalho

3. Articulagdo entre experiéncia das equipes, com sistema formal de coaching

1. Fluxos de trabalho apresentados de forma individualizada na intranet

2. Organizagdo da documentagao emreposit6rio organizado nos recursos da CGU como a intranet
Codificagdo |3. Orientagdes catalogadas pelo objeto e vigéncia

4. Manuais de processos internos

5. Mecanismo ou metodologia de relato de experiéncias de trabalho

1. Sistema Ativa possibilitar buscar informagdes para fins comparativos emrelatérios

2. Discussdes sobre aspectos mais praticos e experiéncias das areas nos seminarios

3. Revisdo da ordemde servico com metodologia unificada

4. Feedback de aplicacdo de mudangas institucionalizado

5. Comparagdo entre pares (organizagdes de controle)

6. Disseminacdo da forma de buscar causas de desempenho qualitativo, inclusive sobre erros ou fracassos cometidos
7. Organizacdo de temas na intranet

Pesquisa

8. Cultura organizacional comestimulo a comunicagdo comas areas sobre situacdes que proporcionam mudancas
9. Organizacéo na intranet intuitiva

10. Mapeamento das competéncias (acesso a especialistas)

Avaliagdo |1. Especificacéo de critério de qualidade para auxiliar na avaliagdo
1. Alternancia de servidores entre 0s setores comincentivos

Replicagdo |2 Possibilidade de cooperagdo entre as areas, mapeada
3. Compromisso de replicacdo emtodos os cursos oferecidos aos servidores

1. Modulagao de como projetar, criar, mudar ou inovar emprocessos

Retencéo - -
& 2. Interlocucdo quando da implantagdo de mudancas e inovacdes

Fonte: Elaborado pelo autor

Como argumentado na limitacdo da metodologia, o quadro geral apresentado trata-se
de uma percepcao referente a organizagdo estudada, por isso o cuidado a ser observado com a
generalizacdo dos achados e, mesmo com aspectos a serem aprimorados, 0s achados néo
devem ser comparados com uma Visdo prescritiva (certo ou errado). Apesar de alguns
elementos apresentarem poucos pontos de aprimoramento relatados, varios fatores podem

explicar tal situagdo, como, por exemplo, a relevancia atribuida pelos entrevistados a etapa ao
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invés de efetivamente ser necessdrio o aprimoramento, uma vez que a metodologia ndo
apresentou ponderacdo entras as variaveis analisadas frente as premissas assumidas.

Assim, a identificacdo desses padrdes de funcionamento dentro do érgdo traz uma
reflexdo importante direcionada a media geréncia: a eficiéncia e eficacia dos mecanismos de
aprendizagem dependem da sabedoria de utilizar uma mistura ou mix de elementos pela
demanda da dindmica em que se apresenta o ambiente (EISENHARDT; MARTIN, 2000),
assim como diante dos aspectos que dificultam o investimento de tais elementos no setor
publico, apresentados no estado da arte do fendmeno (GAMBAROTTO et. al.,, 2010;
ROSENBLATT; MICHAEL, 2011; KANUNGO et. al., 2011)

Por tais aspectos, mudancas e inovagOes podem ser fracassadas e expor falhas ou
desperdicios. Como alguns entrevistados abordaram, tais situacdes devem ser encaradas pelas
suas causas para possibilitar mitigacdo de riscos futuros. Pelos autores, aspectos como aversao
ao risco, agravada pela falta de incentivos ou de capacidade organizacional para assumi-los,
prejudica o desempenho das capacidades dindmicas, o que se explica, por vezes, também pelo
receio do julgamento politico ou escrutinio publico.

Apesar da existéncia de meios de comunicacdo apontados pelos dirigentes da SFC
para discussdes e criticas sobre o desenvolvimento e implantacdo de mudancas, como
consultas publicas e seminérios, servidores dos setores operacionais relataram o sentimento de
distanciamento com as iniciativas e rotinas direcionadas a tais funcbes. Nesse contexto, ha
que se destacar o que foi apontado por autores no sentido de que ha uma tendéncia de siléncio
dos servidores sobre oportunidades que percebem para contribuir, potencializada também pela
carga de trabalho, assim como indicado por um dos entrevistados. Todavia, em muitos casos,
sdo os servidores as fontes de inovagdes e mudancas. Ainda nesse tema, 0s autores destacam
gue mecanismos de retribuicdo frageis também potencializam esse siléncio.

Nos dados coletados, parte significativa das categorias foram descritas como estruturas
organizacionais, o que demanda maior dispéndio de recursos; entretanto, a maturidade
administrativa deve ser levada em conta nesse aspecto, pois autores apontam que ambiente
institucional, a hierarquia e constrangimentos como o0 orgamento, interferem no
desenvolvimento dessas capacidades dinamicas, haja vista a necessidade de accountability do
investimento em atividades que nédo estdo ligadas diretamente a producéo de servico publico,
e tendo em vista, inclusive, que a demanda por qualidade na prestacdo de servigos publicos
frequentemente é sobreposta a uma missao de organizacao mais eficiente.

No que se refere aos objetivos dos elementos detectados para cada categoria de

analise, estes demonstram que o ciclo de gestdo do conhecimento pode ser permeado pelas
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ferramentas de aprendizagem, ou seguir uma linha direta (ndo serem articulados e
codificados), seja de forma ostensiva por processos internos, seja por performance de setor
especifico (estruturas criadas). No planejamento do AEPG, por exemplo, encontram-se todas
as relacOes descritas no modelo, na ordem desenhada, apesar de ser uma rotina que é parte de

uma capacidade operacional.

Quadro 37: Analise do AEPG no modelo utilizado

Acumulacgdo de experiéncia | Proveniente dos trabalhos no ARG e AAC

Dados de formulagéo, implantacdo, execucdo e avaliacdo da

Fontes Externas P s re:
politica publica ou tema especifico

Metodologia de coleta de informacdes sobre a politica

Pesquisa nublica

Avaliagéo Elaboracdo e discussao do Pré-Projeto

Planos estratégicos e operacionais elaborados entre areas

Avrticulacdo do conhecimento finalisticas e a DC

Elaboracdo do Relatorio de Situacdo, Planos Estratégicos e

Codificacdo do conhecimento S
Operacionais

Criacdo dos procedimentos e questionarios para as acdes de

Retencéo . N ,
& controle no AEPG e inclusdo nas metas das areas

Fonte: Elaborado pelo autor

Em uma dimensdo gerencial, todos os elementos pesquisados sdo encontrados nas
acOes das coordenacgdes vinculadas a DC, de forma mais préxima da perspectiva da
capacidade dindmica, de hierarquia superior as operacionais, para assim criar, modificar e até
eliminar capacidades operacionais. O que nédo deixa de acontecer no planejamento do AEPG,
que, todavia, é realizado dentro da prépria capacidade operacional, haja vista que revisdes
podem ser aplicadas a uma capacidade de avaliacdo criada no seu ambito.

Um cuidado deve ser tomado. Processos internos como a politica de capacitacdo do
Orgdo, apesar de apresentarem todos os elementos, ndo tém como finalidade precipua a
criacdo ou modificacdo de capacidades operacionais, dentro do que afirma Teece, Pisano e
Shuen (1997), o que ndo significa dizer que algumas de suas caracteristicas nao sdo utilizadas
para facilitar ou promover esse beneficio, a depender de sua finalidade.

Nesse contexto, trés elementos que apresentam caracteristicas de capacidades
dindmicas seriam os projetos do PAM sobre integracdo e aperfeicoamento de processos,
as funcoes e responsabilidade da DC, e 0 AEPG, pois possibilitam meios de agéo direta ao

aprendizado e aprimoramento das capacidades operacionais.
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Figura 30: Trés capacidades dindmicas na CGU
Fonte: Elaborada pelo autor

O PAM aloca a administracdo de projetos, 0 que pode ser associado a uma gestdo de
portfolios de projetos, como apresentado por Klievink e Janssen (2009). Para esses autores,
outra capacidade dindmica é a capacidade de integracdo de processos. 1sso se V& nas propostas
do PAM, como também nas responsabilidades e fun¢bes da DC. A diretoria é responsavel por
fornecer um leque de linhas de atuagdes, identificadas como as capacidades operacionais da
SFC, e desenvolver integracao entre elas para promover eficiéncia e eficacia com um ndmero
cada vez mais reduzido de recursos, o que foi apontado por entrevistados diante da realidade
vivida pela CGU. A boa utilizacdo dessas capacidades dependente da maturidade e habilidade
de planejamento das areas finalisticas.

Para Chalmers e Balan-Vnuk (2012), as capacidades dindmicas sdo fontes de
mudangas incrementais e bruscas nas organizacfes. Tragando um paralelo, a DC e AEPG
aportariam mudancas incrementais, e 0 PAM, mudangas mais bruscas ou significativas, visao
compartilhada pelos entrevistados.

Os outros elementos descritos podem ser vistos como ferramentas de aprendizagem e
ter caracteristicas presentes do ciclo de gestdo do conhecimento e, por isso mesmo, a
sabedoria de utilizacdo pode ampliar seu potencial. Nessa linha, a analise das deficiéncias
relatadas pelos entrevistados pode demonstrar as lacunas existentes a fim de atender melhor

0s objetivos dos instrumentos.
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Verifica-se que, apesar de Zollo e Winter (2003) ndo citarem especificamente os
aspectos ostensivos e performativos, o arranjo proporciona a captura de representacfes do
performativo, por exemplo, como as formas de conhecer experiéncia pela capacitacao e pela
intencdo de replicacdo do conhecimento (banco de instrutores). As formas de pesquisa tém o
direcionamento apontado para a experiéncia acumulada internamente (consultas publicas e
inspecdes de conformidade técnica) e para fontes externas de conhecimento (plano de
capacitacdo e portal de periodicos). Dois direcionamentos de formas de codificacdo sdo bem
claros: as cartilhas para replicacdo do conhecimento, auxiliando o conhecimento tacito dos
servidores das &reas operacionais nos aspectos performativos, além dos procedimentos para
retencdo nas capacidades operacionais, colocando, de maneira ostensiva, o que deve ser feito
a partir de novo conhecimento codificado.

Especificamente quanto a codificacdo e a preocupacdo trazida por Romme, Zollo e
Berends (2010) sobre um potencial maleficio de seu uso no sentido de enrijecimento dos
processos de trabalho, o que pode trazer dificuldade a eficacia da capacidade dinamica, o0s
achados demonstram que existe flexibilidade pela conjuncdo: das capacidades operacionais
(linhas de atuacdo), se vistas como um leque de recursos para 0S setores operacionais
disponibilizado pela DC; associadas as responsabilidades desses setores diante dos métodos
de trabalho da SFC; e ligadas pela Portaria de Metas semestral, que direciona a tomada de
decisdo da alta administracdo e o cumprimento das obrigacdes do 6rgao e que, mesmo assim,
em alguns aspectos tém sido pactuada com as diretorias.

A maturidade dessa percepc¢do leva a conclusdo de que o planejamento das divisfes da
SFC finalisticas, e sua interlocugdo com as Regionais da CGU nos Estados quando é o caso, é
um fator chave no desempenho do 6rgédo, apesar de ndo ser formalmente instrumentalizado
nos aspectos de mapeamento e priorizacdo, diferentemente das ferramentas disponibilizadas
pela DC para planejamento das auditorias pelos coordenadores e supervisores das equipes e
no caso da hierarquizacgéo.

Sdo as diretorias finalisticas e os coordenadores de suas divisdes que direcionam 0 uUSsoO
das capacidades operacionais e de suas integracdes com 0s recursos que tém a disposicao. Por
isso, uma habilidade mandatdria no que se refere a funcdo de coordenacéo seria a capacidade
de planejamento, que transpassa dimensdes temporais de metas (Portaria de Metas),
obrigacdes oficiais do 6rgéo e as proprias linhas de atuacéo, proporcionando oportunidades de
aplicacbes de mudancas e inovagdes que, se acompanhadas pela DC, podem ser replicadas
dentro da SFC.
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Para encerrar a discussdo, apesar de serem identificadas muitas préaticas, mecanismos
de aprendizagem e formas de gestdo do conhecimento em trabalhos de autores como Cepeda;
Vera (2007), Easterby-Smith, Graca, Antonacopoulou e Ferdinand (2008), Easterby-Smith e
Prieto (2008), Hoopes e Madsen (2008), Protogerou, Caloghirou e Lioukas (2011), Romme,
Zollo e Berends (2010), Coriat e Dosi (2002) e Hales e Tidd (2009), ndo se trata de um
modelo prescritivo. Como ressalta Chalmers e Balan-Vnuk (2012), as capacidades dinamicas
tém configuracdo Unica de organizacao para organizacdo, assim como a importancia reside na
consciéncia de valor de cada ferramenta de aprendizagem ou etapa do ciclo de gestdo do

conhecimento para a administragéo.

4.5. Andlise do aprendizado encontrado em auditoria e fiscalizacdo de
compras e licitacoes

Cinco fatores ajudam a explicar a complexidade e dinamicidade a que o Controle
Interno esta submetido em relacdo a compras e licitagdes no setor pablico: rotinas estratégicas
e burocréticas, recursos tecnoldgicos e humanos, conhecimento especializado, exigéncias
legais, além de transparéncia e prestacdo de contas. Esse contexto demonstra que a tarefa de
associar o trabalho nas capacidades operacionais da SFC (onde se aporta conhecimento sobre
0 negdcio da organizacgdo), e o conhecimento que envolve compras e licitagdes, depende em
grande parte:

i. Da carga de experiéncia acumulada no engajamento dos métodos de trabalho
da SFC e alternativas de sua execucdo pelas linhas de atuacéo;

ii. Do conhecimento minimo sobre o tema para possibilitar utilizacdo das formas
de pesquisa de conhecimento que a organizagao disponibiliza, assim como para
saber utilizar as formas de conhecimento codificado existentes, como 0s
procedimentos e papéis de trabalho direcionados ao assunto.

Isso porque ndo h& agdo de controle sem planejamento, fator essencial de sucesso, e
romper a inércia inicial pela necessidade de criacdo de um instrumento de planejamento
adaptado para o objetivo da ordem de servico ndo pode prescindir dos dois elementos citados
acima. Os dois elementos representam um patamar minimo para desempenho em auditorias de
compras e licitagcdes na SFC.

Nesse primeiro patamar, verifica-se que ha valor estratégico para a SFC no que se
refere as fungdes de coordenador e supervisor, ndo s6 pela necessidade de lideranca de

equipes de trabalho, mas como uma forma de aportar como recurso de auditorias e
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fiscalizagBes pessoas com conhecimento tacito sobre o assunto, uma vez que a melhor escolha
do conhecimento codificado a ser alocado nas ordens de servico, a exemplo dos
procedimentos (0 que deve ser feito), tem relacdo direta com a experiéncia e conhecimento,
principalmente, do coordenador da equipe. Entretanto, como ja abordado, houve a indicacéo
por entrevistados da necessidade de aprimoramento de mecanismos de coaching na
organizacgdo. A experiéncia acumulada se coloca importante também nas pesquisas realizadas
pelos servidores para execuc¢do do trabalho, seja em fontes como acérddos do TCU, seja em
periddicos disponibilizados pela organizacéo.

Outro valor estratégico da organizacdo para o primeiro patamar de analise sdo 0s
procedimentos e papéis de trabalho (formuléarios direcionados), que proporcionam nivel
razoavel de critérios de analise para a auditoria e fiscalizacdo. Cabe ressaltar que nesse
recurso foram apontadas criticas referentes a organizacdo dos repositorios existentes.

O Plano de Capacitagdo da organizacdo se coloca nesse contexto como instrumento
para elevar o nivel de conhecimento geral sobre o tema, trazendo uniformidade de
entendimento sobre o conhecimento relacionado a compras e licitacGes.

Em relacdo a uniformizacdo de entendimentos, existe uma dificuldade apontada por
entrevistados. A estrutura organizacional, apesar de favorecer a acumulacdo de experiéncias e
de conhecimento especializado, dispersa o conhecimento sobre aspectos gerais do tema entre
as divisbes finalisticas da organizacdo, o que, segundo entrevistados, pode prejudicar a
consolidacdo de entendimentos, causando divergéncias sobre um mesmo assunto, pois muitos
executam e muitos fazem revisdo dos relatérios produzidos. Pela analise dos processos, 0
unico caso de revisdo de produtos de forma centralizada acontece na capacidade de Auditoria
de Recursos Externos, direcionada a uma divisao especifica da DC.

Nesse patamar, coloca-se ainda o ferramental tecnoldgico disponibilizado pela CGU.
Em primeiro lugar, o Observatério da Despesa Publica (ODP) que, por tipificacdes criadas a
partir do conhecimento especializado no tema, direciona o mencionado planejamento a atuar a
partir de indicadores que denotam aspectos a serem observados nas auditorias e fiscalizagbes
no tema. A segunda ferramenta, o sistema MACROS, que permite pesquisa em situagdes mais
especificas onde ha necessidade de verificar aspectos legais e administrativos de atores dos
processos de compras e licitagOes.

De maneira geral, verifica-se que a clareza das linhas de acdo, a regulamentacdo das
etapas, atores e produtos, as formas de pesquisa de conhecimento, e, principalmente, a
disponibilizacdo de ferramentas onde aspectos relevantes decorrentes do conhecimento sé&o

articulados e codificados (procedimentos, cartilhas), colocados a disposicdo dos setores
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operacionais, facilitam e proporcionam andlises nos aspectos como exigéncias legais,
transparéncia e prestacdo de contas e rotinas burocraticas e de controle, relacionados a
compras e licitacdes, indicados no referencial tedrico como relevantes nesse primeiro
patamar. S&o aspectos do ambiente de compras e licitacdes onde o arcabouco de recursos

citados pode suprir com razoavel seguranca o que se demanda por avaliagdes sobre o tema.

/—Aporte de conhecimento espeuallzadh /—Conheu mento codificado ~

Rotinas
burocraticas

Rotinas
Estratégicas Recursos
Controle
Interno

Conhecimento

Especializado Exigéncias legais

Transparéncia e

prestacdo de contas

Figura 31: Visdo de aprendizado nos patamares operacionais de auditoria de compras e
licitagOes
Fonte: Elaborada pelo autor

Todavia, tendo em vista a existéncia desse primeiro patamar, significa dizer que ha
entdo outro nivel de analise desse contexto que proporcionaria maior eficacia em relacéo as
rotinas estratégicas envolvidas e o conhecimento especializado necessario para auditoria em
compras e licitacoes.

Acessar esse segundo patamar significa que a tomada de decisdo no planejamento da
auditoria colocou como relevante para o seu desempenho ndo apenas elementos regulares,
como os citados de forma relevante no primeiro patamar, mas também outros aspectos em que
had maior dificuldade de codificacdo do conhecimento com necessidade de aporte de
conhecimento especializado, assim como aprofundamento do objeto da auditoria.

Perceber as especificidades desse segundo patamar significa dizer que ha diferencas
entre a auditoria que foca na andlise do prego/custo de um carro ou de um mobiliario, em
relacdo a uma auditoria que necessita avaliar o preco/custo de uma grande obra; que ha
diferencgas na avaliagdo da especificacdo e da motivagdo da aquisicdo de sistemas complexos
de informacéo, de aquisicdo de pesquisas cientificas ou avaliacdes de politicas publicas, em
relacdo a especificacdo de um simples computador ou de um material de expediente; que ha



165

diferencas entre os projetos de aquisicdo de servicos de terceirizagdo de méo de obra
especializada em relagéo ao servigo de manutencao predial.

Segundo alguns entrevistados, nesse patamar sdo grandes os esforcos para a busca de
geracdo de um critério de analise nos planejamentos, o que pode envolver em muitos casos a
articulacdo de conhecimento especializado da SFC ou até a busca externa em especializadas
ou outras fontes.

A dose de conhecimento envolvido nas analises das escolhas publicas estratégicas
(formas de contratacdo e adequacdo aos objetivos da compra), e das especificacdes dos
objetos adquiridos, demonstra que o arcabouco do aprendizado do primeiro patamar pode ndo
ser suficiente para o sucesso de auditoria ou fiscalizag&o.

Verificou-se que a estrutura organizacional favorece a acumulacdo de experiéncia e
conhecimento especializado em temas relevantes para a organizacdo, pelo proprio
direcionamento de areas finalisticas em politicas publicas, assim como pela existéncia de
areas de especialidades transversais como a de tecnologia da informacdo na DC. Todavia, foi
apontado por entrevistados caréncia de articulacdo de conhecimento entre as areas da SFC,
assim como a identificacdo de especialistas em temas que, pela relevancia ou obrigatoriedade
de avaliagdo, sdo valorizados dentro das linhas de atuag&o no tema compras e licitagGes.

Destacado nas entrevistas pelos servidores dos setores operacionais, 0 conhecimento
de especialistas da organizacdo foi relatado como importante nesse patamar. Apesar da
existéncia de formas de identificacdo de habilidades pelo banco de instrutores e banco de
capacitados, houve a indicacdo de deficiéncias na definicdo das areas de conhecimento
necessarias ao trabalho da SFC (inicialmente existente no Plano de Capacita¢do), que poderia
ser articulada com o mapeamento das habilidades individuais e de especialistas, tornando
mais comum, usual e transparente 0 acesso a tais especialistas, hoje dependente das redes de
contatos individuais como citado por alguns entrevistados.

Cabe destacar que a prdpria estrutura das capacidades operacionais da SFC auxilia
nessa articulacdo e no aprofundamento da auditoria quando necessario. As Auditorias
Especiais tém na sua formacdo de equipe a associacdo de diferentes especialistas para o
objetivo estratégico pretendido, com diversos exemplos citados pelos entrevistados. O
aprofundamento pode acontecer no AEPG com estudos e formulacdo de hipoteses mais
complexas de avaliacdo. Ja 0 ARG pode proporcionar uma analise mais estratégica das
compras e licitagdes no 6rgao auditado em funcdo de sua flexibilidade. Todavia, 0 uso desses
recursos, mais uma vez, vai depender da maturidade da capacidade de planejamento das

divisdes finalisticas da SFC.
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Nesse patamar se coloca ainda o Plano de Capacitacdo da CGU, proporcionando o
aprofundamento e aperfeicoamento do conhecimento especializado relevante para a SFC e o
acesso aos periodicos especializados em compras, licitagbes e contratos, uma novidade
recente na CGU. Outro elemento detectado nas pesquisas, e de valor para esse patamar, Sdo 0s
entendimentos unificados da propria SFC sobre o tema, de responsabilidade de divisdo
vinculada ao gabinete da Secretaria.

Colocados frente aos elementos de aprendizagem e caracteristicas das capacidades
operacionais da SFC, um quadro pode ser verificado em relacdo aos dois patamares descritos,

analisando o caso concreto estudado.

Quadro 38: Comparativo entre ambiente de auditoria de compras e licitacGes e
aprendizagem

Ambiente Elementos de aprendizagem Capacu_jade Analise
Operacional
Conhecimento Maior  aderéncia
especializado dos elementos e

Diretorias especializadas, DC,
mapeamento do conhecimento, | AEPG, ARG,
plano de capacitacdo, processos Auditorias
de criacdo (AEPG), projetos de Especiais

capacidades pela
complexidade e
necessidade de
aporte de

Rotinas
Estratégicas

integracéo. :
grag conhecimento  de
dificil codificagdo.
Rotinas Praticas de gestdo (coaching), . A
" . Maior  aderéncia
Burocréticas Processos internos de
Transparénciae | codificagéo recursos de - dos elementos e
restacdo de contas | codifica éo’ lano de Auditorias de | capacidades  pela
P ¢ cacao, P Recursos menor
capacitacao, formas de .
Recursos I . Externos e complexidade de
- codificagdo do conhecimento, .
tecnoldgicos e . . AAC estabelecimento de
hUManos instrumentos  de _ Ppesquisa, padrdes de
. recursos  de  disseminagio <
envolvidos atuacao.

(replicacao)

Fonte: Elaborado pelo autor

Por fim, o terceiro patamar, relacionado ao aprendizado da gestdo ou media geréncia
da SFC sobre compras e licitagbes frente a responsabilidade de gestdo das capacidades
operacionais chave e dos métodos e recursos de trabalho de auditoria e fiscalizac&o.

Como demonstrado no topico 4.4, as divisdbes da DC proporcionam meios de
aprendizado organizacional por suas responsabilidades, processos ou recursos colocados a
disposicao das divisdes finalisticas da SFC. Assim, existe uma perspectiva operacional da DC

como geradora de conhecimento e formas de execucdo para as demais areas. Em funcéo desse
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contexto, é importante o destaque para as formas de aprendizado da gestdo em relacdo ao
tema compras e licitagdes.

Um primeiro elemento de andlise é a necessidade, também da DC, de buscar
conhecimento especializado para cria¢do, desenvolvimento e manutencao de produtos onde se
aporta conhecimento codificado a respeito do tema. Nesse sentido, demonstra-se a relevancia
da sistematizacdo ampliada dos meios de identificacdo de especialistas, das formas de busca
de experiéncia acumulada pelas areas finalisticas, inclusive sobre boas préaticas adotadas,
visando retencdo do conhecimento nas capacidades operacionais e replicando o
conhecimento, seja em meios de codificagdo ostensivos como procedimentos, cartilhas,
manuais, orientacOes existentes na SFC, seja por meios de replicacdo que ajudem nos aspectos
performativos das auditorias e fiscalizagdes, como seminarios, e videoconferéncias.

O Plano de Capacitacdo foi identificado por entrevistados como importante também
para esse patamar. Como exemplo, foi citada por entrevistados a oportunidade de capacitacao
relativa a certificacdo profissional em Auditoria Interna, que na primeira ocorréncia deu foco
também para a média geréncia.

Outro elemento destacado nas entrevistas sdao 0s grupos de trabalho, que segundo
alguns entrevistados sdo pouco utilizados; todavia, sdo formas de articulagdo de conhecimento
que proporcionariam oportunidades de codificacdo, revisao de processos e outros beneficios,
tanto para o primeiro patamar de andlise quanto para o segundo.

No que se refere a estrutura organizacional da DC, mais especificamente sobre a
auséncia de uma area tematica especializada em compras e licitacbes apontada nas entrevistas,
a luz do arcabouco tedrico utilizado, seu valor pode ser analisado sob 0s seguintes aspectos:

i.  Diante do que foi apresentado, os beneficios decorrentes de uma especializacao
em temas especificos (obras, TI, politicas publicas), relevantes para a SFC em
compras e licitagdes, concorreria com a acumulacdo de experiéncia de outras
areas existentes ja especializadas. Assim, maior eficiéncia se alcancgaria com
mais utilizag@o de processos de articulagdo de conhecimento entre as estruturas
existentes;

ii. A criacdo de um setor especializado proporcionaria uma forte acumulacéo de
experiéncia nos aspectos referentes ao primeiro patamar de andlise. O que
acontece hoje nas estruturas existentes, mas sofre concorréncia de recursos
com outros temas também de responsabilidade desses setores;

iii. A consolidagdo de entendimentos alcangaria um patamar mais elevado pela

possibilidade de acompanhar e revisar de maneira transversal a execucao e 0s
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produtos de auditorias e fiscalizagdes em compras e licitagOes realizadas pelas
areas finalisticas;

iv.  Outros beneficios da existéncia de setor especializado tém sido proporcionados
por divisbes hoje existentes na CGU, como DIPLAD com Plano de
Capacitacdo e a disponibilizacdo de fontes de pesquisa de conhecimento em
periddicos e artigos produzidos pela CGU, assim como os esforcos das
divisbes da DC por integrar o tema nas capacidades operacionais da SFC.

Verifica-se ainda que o aprendizado nesse patamar se sustenta também em projetos de
integracéo e articulagdo entre a SFC e as outras divisdes da CGU (CRG, SPTC e OGU) no
PAM, pois os recursos e resultados do Controle Interno se articulam com as demandas e
produtos da correicao, prevencdo a corrupcao e sistema de ouvidoria.

Conclui-se, portanto, que sob a perspectiva de auditoria de compras e licitacdes,
tomada como base as capacidades operacionais e de aprendizado geral dentro da SFC, trés
patamares sao importantes para avaliagdo de como se articulam estruturas, processos internos,
praticas de gestdo e recursos na SFC. Nesse contexto, as estratégias de atuacdo frente as
responsabilidades de auditorias de compras e licitacbes da SFC foram assim identificadas:

i.  Patamar operacional inicial, voltado para aspectos de complience e avaliacéo
de aspectos transversais no tema;

ii. Patamar operacional avancado, voltado para aprendizado a partir de
conhecimento especializado, de gestdo estratégica do tema e de
aprofundamento nas auditorias;

iii.  Patamar de aprendizado de gestdo das capacidades operacionais.

Os trés patamares se assemelham a discussdo de Andreas et. al. (2014) sobre a
transicdo de compras simples para o conceito de Procuring Complex Performance (PCP) nas
organizagbes do setor publico. Assim, como o valor da identificacdo das capacidades
dindmicas na CGU, os autores perceberam a necessidade de aportar aprendizado em
capacidades chave (core capabilities) de gestdo de compras e argumentam que O SUCESSO
depende da sabedoria de transi¢cdo de capacidades operacionais mais simples para as mais
complexas, dependendo do que é adquirido e do nivel de sofisticacdo do servico publico, para
ser possivel identificar com clareza o diagnostico organizacional e proporcionar aprendizado e
aprimoramento, sendo a forma de medicdo em estagios de maturidade (patamares),

simplesmente, a demonstracéo de aprendizado organizacional.
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5. CONCLUSOES, RECOMENDACOES, LIMITACOES DO ESTUDO,
E AGENDA DE PESQUISAS FUTURAS

O objetivo geral do trabalho foi analisar o aprendizado vinculado as capacidades
dindmicas direcionadas a gestao de auditoria e fiscalizacdo exercida pela CGU sobre compras
e licitacdes realizadas no Poder Executivo Federal. Para isso buscou-se na literatura, a partir
das origens das teorias sobre estratégia organizacional, descrever como as organizacfes se
configuram e, além disso, como coordenam, aprendem e reconfiguram suas capacidades
operacionais de trabalho para se manterem fiéis aos objetivos estratégicos, assim como
atualizadas frente as mudancas no ambiente em que estdo inseridas. A proposta da discussdo
tedrica foi culminar na elaboracdo de um modelo de andlise para subsidiar a pesquisa que
colocou frente a frente os elementos da Teoria dos Recursos da Firma (BARNEY, 1991)
como proposta de configuracdo, e a abordagem das Capacidades Dindmicas (TEECE;
PISANO; SHUEN, 1997) como formas de coordenacdo, aprendizagem e reconfiguracdo de
recursos. Para associar as duas visoes, que sdéo complementares, a discussdo de Winter (2003)
esclareceu que recursos sdo organizados em capacidades e estas acontecem sob 0s aspectos
ostensivo e performativo como descrito por Feldman e Pentland (2003). Desse conjunto até
entdo formado, percebeu-se que as capacidades dinamicas atuavam sobre as operacionais.
Mas faltava relacionar de forma organica essa relagdo. Para isso, foi empreendida uma
pesquisa literaria complementar (Estado da Arte sobre Capacidades Dindmicas) demonstrando
que, dentre os frameworks utilizados para pesquisa do fendmeno no setor publico, 0 modelo
de Zollo e Winter (2002) proporcionaria essa organicidade de ensinar como pode acontecer a
vertente do aprendizado das capacidades dindmicas, demonstrando ferramentas de
aprendizagem e as etapas do ciclo de gestdo do conhecimento.

A discussdo tedrica colocada demonstra como foi apresentada com clareza as relages
entre capacidades de trabalho e o desempenho organizacional de maneira direta, trazendo
assim a relevancia do mapeamento e desenho dos processos de trabalho existentes nas
organizacOes publicas, inclusive para possibilitar beneficios colocados por Feldman e
Pentland (2003) como direcdo ao trabalho, referéncias e prestacdo de contas pela
possibilidade de aportar indicadores diversos as capacidades operacionais.

Com relacdo ao modelo desenvolvido, é uma contribuicéo tedrica para 0 pensamento
concreto (processos e estruturas) sobre aprendizado em relacdo ao setor publico, como causa
indireta para o desempenho sustentavel, muitas vezes formalizados em aspectos ostensivos

pela regulagdo burocrética, principalmente em organizagdes publicas como a CGU que, ao
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mesmo tempo tem processos bem claros de operagdo, mas também envolve flexibilidade no
trabalho dos profissionais. Detalha como o tratamento de conhecimento adquirido pode
alcancar mudancas nas capacidades de trabalho pela retencéo e replicagdo na organizacao.

O estado da arte apresentado € outra contribuicdo que evidencia como tem sido tratado
o fendmeno no setor publico, com foco na gestdo do conhecimento. O estado da arte apresenta
também aspectos relevantes a serem observados por organizagdes do setor publico para
implementacao de modelos de aprendizado.

Em complementacdo ao delineamento do modelo, foram demonstrados os elementos
esperados para um ambiente relacionado a compras e licitagdes no setor publico, em que se
verificou dinamicidade e complexidade envolvidas, aspectos relevantes para atuagdo da CGU
em suas capacidades de auditorias e fiscaliza¢6es. Por fim, foi contextualizada a funcdo de
Controle Interno na Administracdo Publica, mais especificamente no Poder Executivo
Federal, de responsabilidade da CGU.

A pesquisa foi empreendida em cinco objetivos especificos. Para atender o primeiro,
com analise documental, buscou-se caracterizar a organizacdo estudada, e a partir dos
instrumentos de planejamento (estratégico, tatico e operacional) e normativos de regulacdo do
funcionamento do 6rgdo, tracar as caracteristicas estruturais e fun¢des do Controle Interno
exercido pela CGU, incorporado na SFC. Dos objetivos estratégicos ligados a SFC, foram
descritas as estruturas finalisticas e as gerenciais da secretaria e demonstradas as linhas de
atuacdo criadas para atender ao comando constitucional delegado a CGU no artigo 74 da
Carta Magna de 1988. Nesse momento, foram identificados dois grandes blocos de atuacdo e
que, apesar de as linhas de atuacdo de cada bloco funcionarem por padrdes distintos de
rotinas, os métodos de trabalho sdo padronizados em instrumentos, atores, recursos e
ferramentas que sdo aportadas em auditorias e fiscalizagcdes em uma unidade denominada
Ordem de Servico. A partir desses dados foi possivel estabelecer as capacidades chave de
desempenho da SFC, relacionando-as aos objetivos estratégicos tracados, e aos indicadores de
resultado, produtos e processos, vinculados a administracdo das coordenacfes/divisdes da
Diretoria de Planejamento e Coordenacdo das Acdes de Controle — DC. Tais capacidades
apresentam ostensividade como foi afirmado por Feldman e Pentland (2003) em diversas
formas, desde instrumentos normativos a orientacdes e perguntas e respostas, demonstrando a
preocupacdo da SFC em controlar e direcionar a atuagdo dos recursos humanos envolvidos.

Para avancar para 0 segundo objetivo especifico, foram evidenciadas algumas
especificidades das capacidades operacionais identificadas, como, por exemplo, a organizagéo

do AEPG onde, dentro do préprio processo de trabalho, se projeta, institui e implanta
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capacidades de auditoria e fiscalizagdo especializadas em temas relevantes para o trabalho da
SFC. Desses dados e a partir das entrevistas aplicadas, foram identificadas as capacidades
relacionadas a auditoria e fiscalizacdo de compras e licitacGes.

Nesse contexto de resultados apresentados, 0 estudo gera contribuigdes praticas para
descricdo do funcionamento do Controle Interno na CGU, suas principais linhas de atuacéo, e
como isso se relaciona com as atividades rotineiras de auditoria e fiscalizag&o,
proporcionando assim meios de comparabilidade com outros 6Orgdos responsaveis pelo
Controle Interno nas demais esferas de governo. Outro beneficio pratico dos resultados é a
apresentacdo das relacGes entre as estruturas organizacionais e 0s processos de trabalho,
demonstrando como o 6rgdo se organiza para atender aos comandos constitucionais, forma
construida num processo historico de pioneirismo.

Para atingir o terceiro e o quarto objetivos foram realizados com foco na catalogagéo
das entrevistas semiestruturadas aplicadas e em complementacdo busca documental,
amparadas por analise de conteldo dos achados. Para as oito categorias de analise
inicialmente identificadas no referencial teérico, os achados demonstraram uma gama de
formas que podem ser identificadas como ferramentas de aprendizagem e atividades das
etapas do ciclo de gestdo do conhecimento de Zollo e Winter (2003). Todas as categorias de
analise apresentaram formas diversas onde podem acontecer a acumulacdo da experiéncia, a
articulacdo do conhecimento, a codificagdo do conhecimento, e a pesquisa, avaliagéo,
replicacdo e retencdo de conhecimento. Trata-se, na verdade, de conjunto de itens que
puderam ser categorizados em quatro vertentes: Estrutura Organizacional, Processos Internos,
Préaticas de Gestdo e Recursos.

Desse patamar foi possivel completar o estudo com a analise das relacdes entre as
ferramentas de aprendizagem e gestdo de conhecimento, cumprindo assim o quinto objetivo
especifico. Nessa andlise, verificou-se que a SFC funciona num arranjo de estruturas,
processos, praticas de gestdo e recursos que por vezes sdo utilizados de formas diferentes. Ou
seja, de forma repetitiva foram apontados em mais de uma categoria de analise. Também foi
percebido que os itens detectados poderiam ser vinculados & funcdo gerencial assim como
operacional dentro do 6rgdo. Isso significa que o aprendizado organizacional acontece em trés
dimensGes e que se cruzam dependendo do proposito a que foram submetidas, o0 que gera
dinamicidade nesse arranjo.

Dois alertas foram explorados. O primeiro diz respeito aos fatores que podem
dificultar essa vertente de aprendizagem no setor publico, pois alguns desses fatores foram

identificados nas entrevistas. O segundo alerta leva as conclusdes maiores do estudo. Apesar
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de varios elementos serem citados para todas as categorias de andlise, apenas um processo
interno, uma estrutura de gestdo e uma etapa de capacidade operacional se colocaram dentro
do modelo desenhado no referencial tedrico. Isso porque, a0 mesmo tempo, apresentam todas
as ferramentas de aprendizagem, assim como as atividades voltadas ao ciclo de gestdo do
conhecimento, e ao mesmo tempo, tém como propoésito a criagdo, desenvolvimento e
manutencdo de capacidades operacionais nos seus aspectos ostensivos e performativos. Sao
elas: Os projetos do PAM, as fun¢des da DC e a etapa de planejamento do AEPG.

As entregas dos objetivos especificos 3 e 4 apresentam contribuicdes praticas ao
evidenciarem que as ferramentas de aprendizagem e o ciclo de gestdo do conhecimento
podem acontecer de forma informal dentro das estruturas organizacionais; assim, pode ser
verificada na gestdo das capacidades operacionais e nas proprias capacidades operacionais.
Também se verifica uma perspectiva interessante de trés dimensdes que se cruzam para
formar o arranjo organizacional de aprendizagem, especifico de cada organizacdo. Aqui
também se coloca a contribuicdo de evidenciacdo do funcionamento de processo de gestdo da
SFC que, se valiosos e ajustados, podem ser replicados em outros 6rgédos de Controle Interno.

Os resultados demonstraram também que nem todos os instrumentos criados para
aprendizagem organizacional contemplam o caminho desenhado no modelo, como, por
exemplo, o Plano de Capacitacdo, onde pode ser vislumbrado pelo menos a aquisicdo de
conhecimento, sem garantia de replicacdo, apesar de serem evidenciados esforgos na
organizacdo nesse sentido. E relevante citar que muitos elementos detectados podem ser
atribuidos as categorias de analise presentes no modelo, a depender da finalidade com que
foram criados.

Por fim, foi proposta uma analise do que foi detectado frente ao ambiente de compras
e licitacbes, demonstrando o que estava ou ndo aderente ao discutido no referencial tedrico,
atendendo assim o objetivo geral da dissertacdo pela conjugacdo dos objetivos especificos.
Neste ultimo tépico foi demonstrado como todo o arcabouco apresentado nas entregas
anteriores se transforma em trés estratégias de aprendizado para auditoria de compras e
licitagdes na CGU, mais especificamente na SFC: aprendizado no patamar operacional inicial,
relativo ao ambiente de complience e aspectos burocraticos, legais e de transparéncia sobre
compras e licitacbes; o patamar operacional especializado, com busca de formas de
articulacdo de conhecimento para o desempenho; e o patamar de aprendizado de gestdo das
capacidades operacionais da SFC, visando proporcionar subsidio ao trabalho operacional e

retroalimentacédo do ciclo de gestdo do conhecimento.
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a) Recomendacdes

Colocadas sobre as regras do carater profissional do curso de Mestrado em

Administracdo ao qual o estudo esta vinculado, apresenta-se as recomendac¢fes a organizacao

como consideragdes finais do trabalho para avaliacdo e julgamento pela direcdo frente aos

achados da pesquisa:

Vi.

Vil.

Criacdo de espacos ou politica para troca de experiéncia entre grupos interdisciplinares
que tem experiéncia acumulada, assim como grande parte do trabalho envolvido em
auditoria de compras e licitacdes, visando o registro de licdes aprendidas na aplicacao
dos processos de trabalho da SFC no tema, articulagdo de conhecimento, e criacéo
para retencdo e replicagcdo na organizacéo;

Institucionalizacdo de processo de avaliacdo da formacdo das equipes de auditoria
visando a formacdo da equipe de auditoria articulada de experiéncia necessaria ao
processo de trabalho;

Criacdo de processos de trabalho para a participacdo de especialistas ou servidores de
maior experiéncia, principalmente na etapa de planejamento da auditoria visando
maior eficiéncia nos trabalhos, eficacia na execucdo e aderéncia aos objetivos
estratégicos diretamente relacionados as capacidades operacionais da SFC;

Formac&o de banco de melhores préticas em planejamento e execucgdo de trabalhos no
tema que possibilite acesso a conhecimento, inclusive para mudanga em
procedimentos a serem aportados em acgdes de controle, visando aprimoramento do
processo de trabalho;

Proporcionar iniciativas de auditoria de compras e licitagbes sob uma perspectiva
transversal, visando avaliagdo ampliada de casos de ocorréncia em grande parte dos
orgdos federais, utilizando ferramental da SFC disponivel e adaptado, como relatorio
de situacéo, planos estratégicos e operacionais do AEPG;

Ampliacdo de iniciativas como perguntas e respostas e cartilhas em assuntos
relacionados ao tema no &mbito do Programa CAPACITA;

Revisdo amostral dos trabalhos (planejamento, execucao, relatoria e a propria reviséo),
por pessoas com experiéncia e/ou especialistas visando apontar boas praticas na
execucdo, fragilidades e iniciativas de tratamento de riscos de ndo atendimento dos

objetivos estratégicos e de riscos para a organizagao;
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viii.  Ampliacdo de seminarios internos e oportunidades de discussdo sobre o conhecimento
e experiéncia acumulada considerando os trés patamares de aprendizado em auditoria
de compras e licitacdes detectados;

iX. Ampliacdo dos incentivos a capacitagdo em assuntos diretamente relacionados ao
tema; incentivos & producdo cientifica em relagdo ao tema pelos servidores e a
pesquisadores externos dispostos a estudar os resultados e processos de trabalhos da
SFC.

b) Limitagdes do Estudo e Agenda de Pesquisas Futuras

Existe uma limitacdo tedrica decorrente do viés econdmico do estudo sobre
aprendizado organizacional colocado na dissertacdo, pois é originario da teoria dos Recursos
da Firma e das Capacidades Dinamicas da Firma. 1sso foi mencionado por Antonello e Godoy
(2010), uma vez que o que emerge da economia ndo é retrato completo de Aprendizagem
Organizacional, mas fotografias Uteis de varios aspectos criticos dos processos de
aprendizagem.

Nesse contexto, o aprendizado organizacional utilizado foi intimamente relacionado
pelos autores de referéncia a processos de gestdo de conhecimento. Todavia, também neste
aspecto ressalta-se que a abordagem utilizada ndo alcanca todas as dimens@es e variaveis dos
modelos de gestdo de conhecimento existentes, a exemplo do proposto por Nonaka e
Takeushi (2008), haja vista que a vertente de Zollo e Winter (2002) trata de aprendizado para
aprimoramento de capacidades operacionais, numa perspectiva organizacional, relacionando-
se indiretamente com o individuo.

Outra limitacdo do estudo esta no corte transversal da pesquisa sobre o fenémeno, ou
seja, no direcionamento a elementos presentes no momento em que se aplicou as entrevistas e
analises documentais para 0s objetivos especificos da dissertacdo. A prépria abordagem sobre
capacidades dindmicas de Teece, Pisano e Shuen (1997) explica como o fenbmeno é
influenciado por aspectos relacionados a trajetdria da organizagdo, como € o caso do préprio
aprendizado, o que traz luz sobre os caminhos tomados e ajudaria a entender o que foi
detectado na pesquisa.

Portanto, para ampliacdo das discussdes a respeito do fenébmeno, uma primeira
recomendacéo de agenda futura de estudos seria promover uma pesquisa de corte longitudinal
buscando entender como se comportaram os elementos vistos como capacidades dindmicas no

tempo, e quais foram os fatores mais significativos na construcdo atual do arranjo
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organizacional. Nesse contexto destaca-se que uma pesquisa de identificacdo de mudangas a
partir da figura 5, que propde uma visdo do caminho evolucionério pode trazer luz sobre
fatores que influenciaram a tomada de decisdo pela avaliacdo, dependéncia de trajetoria e
oportunidades tecnologicas.

Outra proposta de pesquisa pode ser colocada nas ligagcbes ndo pesquisas no modelo
desenhado, que identificam capacidades dindmicas aos elementos operacionais da
organizacdo, que sao 0s casos de coordenacdo sobre capacidades chave e a reconfiguracao de
recursos diante de mudancas ambientais, proporcionando assim uma descricdo completa do
modelo. Especificamente em relagcdo ao pensamento sobre o processo de coordenacao,
considerando as caracteristicas apresentadas para as capacidades, um foco de pesquisa
interessante se configura a partir das implicacbes sobre flexibilidade das rotinas frente ao
nivel de conhecimento e complexidade envolvidos, assim como em relacdo aos aspectos da
maturidade dos recursos humanos envolvidos e o nivel de confianca aportado pela gestéo.

Dentro do préprio modelo descrito, outros estudos podem demonstrar como esta
associado o aprendizado organizacional na SFC frente a outros temas de relevancia para o
Controle Interno, a exemplo de politicas publicas.

Outro estudo que colocaria maior clareza no que foi apresentado seria a formacéo de
estratégia, a partir da VBR, em 6rgdos de controle numa perspectiva comparada em relacdo a
pares existentes no Brasil, ndo focada apenas em capacidades operacionais e dinamicas, mas
alcancando também as competéncias organizacionais e individuais em auditoria e
fiscalizacdo.

Por fim, outra linha de pesquisa que proporcionaria beneficios ao setor publico seria
uma pesquisa, utilizando o modelo, em relacdo as capacidades relacionadas as fungdes de
compras e contratacdes no Poder Executivo Federal, ndo individualmente, mas com variaveis

que explicariam cada uma das categorias de analise empreendidas nesse estudo.
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APENDICE | - ROTEIRO DE ENTREVISTA MEDIA GERENCIA

Introducéo ao roteiro

Objetivo da entrevista: coletar informac6es para pesquisa da dissertacao.

Apresentar a problematizacdo da pesquisa: Como acontece o aprendizado relacionado as
capacidades dindmicas na gestdo das capacidades de auditoria e fiscalizacdo da Controladoria-
Geral da Unido - CGU sobre compras e licitacbes?

Demonstrar ideia principal sobre referencial tedrico e construtos que irdo subsidiar a
dissertacao:

Tema da dissertacdo: Capacidades dindmicas na SFC em relacdo as acdes de controle
(auditoria e fiscalizacdo) de compras no poder executivo federal;

Origens da teoria: Estratégia de desempenho das organizacfes, visdes sobre o
pensamento de estratégia nas organizacGes, gestdo de recursos, causas para
desempenho sustentavel, ambiente dindmico;

Esclarecer sobre contexto aplicado e transversalidade dos processos que existem:
Perceber as ferramentas e processos existentes na organizacdo em relacdo ao
fendmeno, e verificar como elas tém aderéncia ao tema;

Capacidades operacionais: Rotinas e processos que organizadas sob a perspectiva
estratégica e associados a recursos e habilidades, sdo os principais responsaveis pelo
desempenho da organizacao;

Capacidades dindmicas: fonte de aprendizado organizacional relacionado as teorias de
estratégia. Aprendizagem organizacional dentro de um ciclo de mineracdo e
exploragdo do conhecimento. Rotinas e processos superiores de gestdo, focados em
aprendizado deliberado e no aprender fazendo;

Significancia do fenébmeno que investigo: aprendizagem para desempenho em
ambientes complexos e dinamicos;

Relatar as fases da aplicacdo da pesquisa.

Informacdes de Controle.

Cargo do coordenador:

Formacdo do coordenador (profissional e nivel académico):

Tempo de SFC e tempo de coordenacao:

Perguntas sobre as capacidades operacionais, necessarias para introduzir o
roteiro direcionado a investigacdo da pesquisa.

Obijetivo do grupo de perguntas: Coletar elementos para confirmacao das visdes sobre
capacidades operacionais levantas na fase documental, contextualizando assim o
fendmeno estudado em relacdo as mudancas, inovacOes, ambiente e desempenho da
organizacao.

1 Quais sdo as principais capacidades operacionais da SFC? Cite os principais
recursos utilizados nestas capacidades?




A estrutura funcional da SFC, hoje, é adequada para acompanhar o

2 | conhecimento atualizado em suas areas de interesse? Profundidade e
transversalidade.
Em quais capacidades operacionais podem ser verificadas agdes de controle
3 | voltadas a auditoria e fiscalizacdo de compras de bens e servicos (planejamento

de compras, licitagdes, contratagdo e execugao)?

Experiéncia Acumulada — Ferramenta de Aprendizagem.

Objetivo do grupo de perguntas: Perceber como € formado o conhecimento na
organizacdo na visdo da diretoria: habilidades da equipe, equipe multidisciplinar,
alternancia de equipe, tempo de organizacdo, formagdo académica da equipe.

Existe mapeamento das 4areas de conhecimento necessarias para
desenvolvimento das capacidades/rotinas operacionais da SFC envolvidas no
controle (auditoria e fiscalizacdo)? Produto e periodicidade de revisdo do
processo; Principais competéncias buscadas; Formas de difusédo desse
mapeamento para areas operacionais; Capacitacdo estd relacionada ao
mapeamento do conhecimento.

De quais formas € feito a identificacdo de especialistas? Importancia para
repassar conhecimento diante da rotatividade de pessoal; Trabalho demanda
competéncia especifica; Recurso importante para articulacdo e codificacéo.

Existe processo de alternancia entre servidores da &rea operacional e da media
geréncia?

A SFC tem estimulo ao engajamento na aplicacdo das rotinas operacionais
propostas dentro das capacidades operacionais existentes? Responsabilizacéo,
autonomia e incentivos; Medida de satisfacdo com as rotinas existentes de
trabalho operacional; Medida de satisfagdo com os artefatos e recursos
utilizados;

Pesquisa e Recombinacdo — Ciclo de Gestdo do Conhecimento.

Objetivo do grupo de perguntas: Conhecer 0s processos e recursos utilizados pela
SFC na instrumentacdo existente para coletar conhecimento interno e externo a
organizacdo. Programas de parceria com outras organizacdes, acesso a banco de
dados, revistas especializadas, consultorias, exploracdo da experiéncia operacional
para solucdo de problemas e discussdo de propostas de inovacgdes e mudancas.

8

Existem sistemas de organizacdo de conhecimento na SFC? Quais Sd0?

Quais sdo as formas de pesquisa utilizadas para busca de conhecimento interno
e externo SFC? Documentos de planejamento institucionais, documentos de
planejamento operacionais (auditoria, avaliacdo de politicas publicas),
seminarios internos, integracdo de equipes para busca de solucfes; Artefatos e
bancos de dados disponibilizados para as areas operacionais;

- Usados para fontes externas de conhecimento;

10

Quais sdo as rotinas administrativas utilizadas para apurar e analisar o
desempenho das diretorias operacionais da SFC em relagdo as principais
capacidades operacionais da SFC? Reflexo nos indicadores e objetivos
estratégicos; Recursos e fontes de informacao (tecnologicos e de informacao);
Periodicidade; Forma de divulgagéo interna.

11

As formas de medicdo de desempenho das capacidades operacionais estdo
alinhadas com 0s objetivos estratégicos e missdo? Visualiza necessidade de
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mudanca no curto prazo?

Existe forma de avaliar o desempenho qualitativo dos processos que podem
12 | gerar desempenho na SFC? Apuracdo de casos de sucesso de aplicacdo das
rotinas e processos e de suas causas.

13 Ha& préatica de testes do que esta em desenvolvimento ou em prot6tipo, como
mudangas ou cria¢do de rotinas, implantagcdo de produtos novos?

14 | Ha instrumentos voltados para critica interna de rotinas em operacao?

Existem instrumentos de parceria com organizacbes académicas ou
15 | relacionadas a conhecimentos da area de atuacdo para buscar conhecimento?
Frequéncia com que sdo utilizados.

Ha recrutamento de pessoal externo a SFC (consultores — 06rgdos com
16 | conhecimentos complementares) para auxiliar a gestdo e desenvolvimento das
rotinas operacionais da SFC?

Existem aliancas com organizacdes externas para desenvolvimento de

17 capacidades internas e melhoria de desempenho?

Como a SFC lida com erros e fracassos? Existem rotinas que podem ser

18 - .
utilizadas para verificar causas de fracassos e erros?

Avaliacdo e Legitimacdo — Ciclo de Gestdo do Conhecimento

Objetivo do grupo de perguntas: Conhecer 0s processos e recursos utilizados pela
SFC na tomada de decisdo sobre introducdo de novo conhecimento ou avaliacdo
conhecimento gerado internamente diante de suas capacidades operacionais.
Avaliacdo para o aprendizado single loop, ou seja, do que foi detectado, o precisa ser
discutido no mesmo nivel a fim de ajuste de processo em termos incrementais, ou
doble loop, o que precisa ser levado a alta administracao, pensado estrategicamente, e
que pode reconfigurar recursos e capacidades operacionais.

Existem instancias de decisdo do que deve entrar na agenda de discussdo a
respeito do desempenho operacional e de mudancas em aspectos ambientais?
Conselhos consultivos, instancias decisorias? Ou atividades de tomada de
decisdo conjunta?

19

Nos impasses entre a melhor forma aplicar necessidades de mudancas e ajustes
20 | para melhoria do desempenho, como sdo resolvidas divergéncias de
posicionamento entre instancias da SFC?

Nos processos existentes ha capacidades de avaliar oportunidades de inovacédo e

21 mudanca? Sistemas de suporte a decisao (diagndsticos organizacionais).

Além da avaliagdo rotineira, existem oportunidade de discutir e rever os
22 | objetivos estratégicos? A luz do ambiente em mutacdo, como esta se
comportando a validade da missao e objetivos do planejamento estratégico?

Existem parametros de qualidade para avaliacdo da informacdo referente a
23 | conhecimentos externos e internos a SFC? (Certificagdo, ISSO, legislacdo
especifica).

Articulacdo do conhecimento — Ferramenta de Aprendizagem.

Objetivo do grupo de perguntas: Conhecer os esfor¢os cognitivos superiores de
formulacdo de conhecimento na organizacdo: Divulgagdo de experiéncias, sessdes de
discussao, processos de avaliacdo da performance.

24 Quais sdo as principais atividades envolvidas na discussdo para criacdo de
solugdes referentes a resultados apurados, necessidade de mudancas ou na
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discussdo problemas sobre as rotinas operacionais da SFC? Forum de reflexdes
e de ideias (tematicos), debates, reunides continuas, discussdo com demais
especializadas de outras areas, workshops com grupos multidisciplinares,
grupos de trabalho tematicos.

Existem formas de articulacdo entre tempo de experiéncia de trabalho e novos

25 : i
servidores nas equipes?
H& estimulo a integracdo com outras areas da CGU para resolucdo de
26 problemas ou adaptagGes e melhorias em rot_inas ou artefatos? A§sgcia96es
entre coordenagcfes ou mesmo estimulo para integracdo entre as divisdes de
uma mesma coordenagao.
97 Como na SFC € equacionado o grau de investimento em atividades de

articulacdo a fim de ndo impactar capacidades operacionais?

Codificacdo do Conhecimento — Ferramenta de Aprendizagem.

Objetivo do grupo de perguntas: Conhecer os esforgos cognitivos superiores de
explicitacdo do conhecimento: Desenvolvimento de ferramentas, de projetos,
desenhos, diagramas, planilhas, sistemas de suporte a decisao, sistemas de gestdo de
projetos, manuais, legislacoes.

Sdo bem evidentes as &reas de conhecimento envolvidas nas atividades
28 | operacionais? Agquelas areas em que pode ser investidos recursos em
manualizacdo, procedimentacao, representacdes, artefatos tecnol6gicos?

Existe sistema (informatizado ou nédo) de organizacdo de gestdo documental
29 | para as capacidades operacionais principais da SFC? Organizacao de artefatos e
representagoes, registro de resultados e processos.

As rotinas operacionais sdo divulgadas em fluxos de trabalhos de maneira

30 R e

ostensiva as areas operacionais?

Quais sdo as formas de utilizadas para codificacdo? Registro de memodrias,
31 definicdo de linguagem propria, ferramentas de tecnologia da informacéo,

procedimentacdo, manualizacdo, exemplos de funcionamento e operacédo,
arquivos, casos de experiéncias.

Quais sdo os principais recursos ou ferramentas utilizadas para codificacdo do
conhecimento? (sistemas de informagéo, bancos de dados, ferramentas de
32 | pesquisa em bancos de dados, intranet, extranet, ferramentas de
operacionalizacdo e geracao de produtos).

Ha processo de codificacdo da consolidacdo, dentro da competéncia de controle
33 | da SFC, de entendimentos a respeito de conflitos, situacdes complexas, temas
especificos?

Existem parametros existentes para definir o grau de codificacdo de rotinas
34 | operacionais ou conhecimento especifico a fim de possibilitar flexibilidade na
execucédo?

35 | Quais artefatos podem ser vistos o conhecimento produzido pela SFC?

Replicacdo do Conhecimento — Ciclo de Gestdo do Conhecimento

Objetivo do grupo de perguntas: Conhecer os processos pelos quais a SFC dissemina
conhecimento ja aplicado e de sucesso para outras areas visando solucdo de
problemas e melhoria de desempenho. Percepcdo de boa prética de valor que pode ser
replicada.

36 | Quais sio as formas de replicar conhecimento ou disseminacio de boas
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praticas? Divulgacdo, intranet, hierarquica, plano de treinamentos internos,
relacdo entre sénior e junior, artefatos e produtos criados.

O treinamento interno € pensado para replicar conhecimento para melhorar

37 desempenho? Cita as oportunidades de treinamento existentes neste caso.

38 | Ha incentivo a alternancia de equipe entre as areas operacionais?

39 E)gistem processos de_ cooperacdo entre divisdes? Ha incentivos para que isso
seja um processo continuado?

40 Alguma capacidade operacional utiliza a associacdo com outra instituicdo para

ampliar habilidades dos aspectos operacionais, ou seja, parcerias operacionais?

Retencdo do Conhecimento — Ciclo de Gestdo do Conhecimento

Objetivo do grupo de perguntas: Conhecer os processos pelos quais a SFC retém
conhecimento novo articulado em suas rotinas e processos operacionais visando a
solugédo de problemas e melhoria de desempenho. Atividades de implementacdo de
mudancas ou inovagdes nos processos e rotinas. Introducao do novo.

Quais sdo os recursos fisicos, estruturais e tecnolégicos por meio dos quais é

41 | possivel reter conhecimento na SFC? Principais estratégias para introducdo de
mudanga e inovacgdo. Incentivos para aceitacdo de inovagdes e mudanca.
O grau de inovacgdo dentro das capacidades operacionais é mais incremental ou
42 | radical? Inovagdes mais relevantes implantadas nas rotinas relacionadas a
controle de compras e licitacoes.
43 O treinamento in_terno é pensadp para reter conhecime:nto para melhorar
desempenho? Quais sdo as oportunidades de treinamento existentes?
44 Recur§os ou ferramgntas_, de outras areas da CGU sdo utilizados nos processos
ou rotinas de operacionais da SFC?
Ha discussdo, definicdo ou até manualizacdo das formas de inclusdo de rotinas
45 | ou conhecimentos nos artefatos ostensivos ou na performance dos servidores da

area operacional?

187



188

APENDICE Il - ROTEIRO DE ENTREVISTA NIVEL OPERACIONAL

Introducéo ao roteiro

Objetivo da entrevista: coletar informac6es para pesquisa da dissertacao.

Apresentar a problematizacdo da pesquisa: Como acontece o aprendizado relacionado as
capacidades dindmicas na gestdo das capacidades de auditoria e fiscalizacdo da Controladoria-
Geral da Unido - CGU sobre compras e licitagdes?

Demonstrar ideia principal sobre referencial tedrico e construtos que irdo subsidiar a
dissertacao:

Tema da dissertacdo: Capacidades dindmicas na SFC em relacdo as a¢des de controle
(auditoria e fiscaliza¢do) de compras no poder executivo federal;

Origens da teoria: Estratégia de desempenho das organizacfes, visdes sobre o
pensamento de estratégia nas organizacOes, gestdo de recursos, causas para
desempenho sustentavel, ambiente dinamico;

Esclarecer sobre contexto aplicado e transversalidade dos processos que existem:
Perceber as ferramentas e processos existentes na organizacdo em relacdo ao
fendmeno, e verificar como elas tém aderéncia ao tema;

Capacidades operacionais: Rotinas e processos que organizadas sob a perspectiva
estratégica e associados a recursos e habilidades, sdo os principais responsaveis pelo
desempenho da organizacao;

Capacidades dinamicas: fonte de aprendizado organizacional relacionado as teorias de
estratégia. Aprendizagem organizacional dentro de um ciclo de mineracdo e
exploracdo do conhecimento. Rotinas e processos superiores de gestdo, focados em
aprendizado deliberado e no aprender fazendo;

Significancia do fenébmeno que investigo: aprendizagem para desempenho em
ambientes complexos e dinamicos.

Relatar as fases da aplicagédo da pesquisa.

Formacdo (profissional e nivel académico).

Tempo de SFC e tempo de coordenacéo.

1. Em quais processos de trabalho ou capacidades operacionais da SFC vocé aplica auditoria
e fiscalizagdo de compras e licitagcbes?

2. Vocé entende que as capacidades operacionais sdo responsaveis pelo resultado da SFC?

3. O planejamento das agdes de controle é orientado para 0s objetivos estratégicos da
organizagéo?

4. Quais sdo as principais fontes de conhecimento e informacdes utilizadas?

5. No dia-a-dia ha aderéncia ao cumprimento do que € prescrito nos manuais e
procedimentos? Vocé entende que a flexibilidade e autonomia presentes na aplicagdo dos



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.
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aspectos prescritos nos manuais, acdes e controle e procedimentos é exercida de forma
madura, ou seja, garantidos os objetivos e condigOes dos trabalhos os servidores inovam
ou mudam com responsabilidade?

Vocé percebe estimulos a participacdo nas oportunidades de discussdao de manuais e
instrumentos normativos?

Vocé conhece instrumentos para coletar experiéncia dos servidores que aplicam as rotinas
voltadas as capacidades operacionais da SFC? O conhecimento adquirido ap6s a
realizacdo de trabalhos, registrado ou técito, é levado ou coletado por instancias de
gerenciamento dos processos de trabalho da SFC?

Ha& pratica ou estimulos a discussdo no setor e em outros setores sobre os resultados dos
processos e das necessidades de aprimoramento, em termos de sucesso ou fracasso, e suas
causas?

O programa de capacitacao existente aborda as especialidades necessarias ao trabalho no
tema? O que é oferecido tem abrangéncia e a profundidade necessarias diante das
demandas verificadas a partir da experiéncia de trabalho?

As iniciativas internas de disseminacdo do conhecimento (seminarios, capacitacfes
realizadas por servidores da prépria casa) Sdo oportunas e condizentes com as
necessidades verificadas a partir da experiéncia de trabalho?

As fontes de informacdo internas da SFC que contém de forma explicita conhecimento
sobre o tema, como intranet e sistemas corporativos possibilitam acesso intuitivo e
facilitado?

Quando necessério, ha acesso facilitado a especialistas da organizagdo para
desenvolvimento de trabalhos especificos necessarios ao tema, sendo pratica o
compartilhamento de conhecimento especializado?

Ha pratica de articulacdo entre equipes de setores diferentes para aproveitamento de
servidores com experiéncia no tema, quando necessario?

Vocé tem conhecimento de instrumentos e ferramentas disponibilizados por aliangas ou
parcerias com outros 6rgdos de controle para o desempenho dos processos de trabalho?

Ha pratica de associacdo entre setores nos processos de trabalho nos casos de temas
transversais?

A necessidade de conhecimento codificado/explicitado sobre o tema em cartilhas,
procedimentos, perguntas e respostas, relatorios de situacdo tem sido atendida pelo
estoque atual de documentos?

As solucbes e boas préaticas aplicadas por coordenacdes e/ CGU Regionais tem sido
disseminadas?

As inovagdes e mudancas necessarias para aprimoramento do desempenho tém sido
retidas nos processos de trabalho de maneira institucional?

A estrutura organizacional da SFC esta adequada para lidar com a complexidade,
dinamicidade e transversalidade do tema?



