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RESUMO

No ordenamento jurfdico brasileiro, o agente pL’lblico tem sua atuagao norteada pclo
principio administrativo da lcgalidadc, pclo qual sO ¢ pcrmitido fazer o queca lei manda.
De modo que a margem para a inovagao conferida ao gestor publico ¢ muito estreita,
tendo, ainda, que sujcitar—sc a0 influxo de outros fatores limicadores, dentre os quais fi-
gurao exercicio controle interno e externo sobre a Administrageio Publica que, embora
configure um MEcanismo importante no regime democratico, podc ser exercido de
modo a tornd-lo uma barreira a gestao do conhecimento e as inovacoes. Tal problcma’-
tica revela duas forcas antagonicas: de um lado, hd o objctivo de se implcmcntar uma
Administragio Publica moderna, dotada de novos métodos ¢ solugoes que atendam
as necessidades pﬁblicas de forma cficiente e criativa; de outro, o modelo de controle
a0 qual esta submetido SErvico pt’lblico brasileiro, podc limitar a liberdade de inovar no
ambito das compras ¢ contratagoes publicas, retardando o processo de modernizacio
da logfstica publica nacional. O presente artigo busca propor uma reflexao sobre o
tema, a fim de contribuir paraa consolidacio de uma visio moderna e eficaz de logl’s-
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tica pnbiica. Para tanto, esta pcsquisa quaiitativa empregou a mctodoiogia de revisao
da literatura, analisando produgoes cientificas das bases de dados do Googie Scholar
¢ Scientific Eletronic Library On-line - Scielo, adotando como premissa de busca os
seguintes termos, de forma isolada ¢ relacionada: gestao do conhecimento; controle
externo; controle interno; compras pt’ibiicas; iogistica ptiblica; inovagao; barreiras a ges-
tao do conhecimento; know[ege management; innovation; c public procurement.
Como resultado, identificou-se um total de quarenta pubiica(;ocs relacionadas direta e
indirecamente com o escopo ¢, apos apiicage'io de filtros, esse nimero foi reduzido para
vinte ¢ uma pubiicac;oes cujas leitura, sintese e andlise fundamentaram as conclusoes
deste estudo, juntamente com livros, sitios eletronicos e normativos atinentes ao objcto
pesquisado. A pesquisa permitiu verificar queo controle excessivo ou desvirtuado sobre
a Administragio, associado a cultura burocrdtica, sao fatores indutores de barreiras que
precisam ser supcradas afimde que sc aproveite todo o potcnciai beneficio quea cultu-
ra gerenciai, por meio da gestéo do conhecimento ¢ da inovacao, podc proporcionar a
iogistica pi’ibiica brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: transmissio do conhecimento; inovagaos barreira; compras publi-

cas; controle.
ABSTRACT

In the Brazilian icgai system, the pubiic agent’s pcrformancc is guidcd by the administra-
tive principic oficgaiity, by which it s oniy allowed to do what the law requires, so that
the margin for innovation granted to the public manager is very narrow, nevertheless
its submitted to the influence of other limiting factors, among which is the exercise of
internal and external control over the Public Administration, although constituting an
important mechanism in the democratic rcgimc, in such way as to make it a barrier to
the management of knowicdgc and to innovations as well. Such problcm reveals two
opposing forces: on the one hand, there is the objective of implementing a modern Pu-
blic Administration, equipped with new methods and solutions that meet public needs
in an cfficient and creative way; on the other hand, the control model to which the
Brazilian pubiic service is submitted may limit the freedom to innovate in the scope of
pubiic procurement and contracting, deiaying the process of modernization of national
pubiic iogistics. Therefore, this quaiitative rescarch used the mcthodoiogy of literature
review, analyzing scientific productions from the Googie Scholar and Scientific Elec-
tronic Library On-line - Scielo databases, adopting the foliowing terms as a search pre-
mise, in an isolated and related way: Knowledge Management; external control; internal
control; pubiic purchascs; pubiic iogistics; innovation; barriers to Knowicdge Managc—
ment; knowicdgc management; innovation; and pubiic procurement. This article seeks
to proposc a reflection on the Subject, in order to contribute to the consolidation of a
modern and effective vision ofpubiic iogistics. As aresulg, a total offorty pubiications,
related dircctly and indircctiy to the scope, were identified and, after appiying some
fileers, this number was reduced to twenty-one publications whose reading, synthesis
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and analysis supportcd the conclusions of this study, along with books, sites and and
legislation related to the objcct of the rescarch. The rescarch revealed that the excessive
or distorted control over the Administration, associated with the bureaucratic culture,
are factors that induce barriers that need to be overcome in order to take advantage of
the full potcntial benefit that the managcrial culture, through the management of the
knowledge and innovation, can provide to Brazilian public logistics.

KEYWORDS: knowlcdgc transmission; innovation; barrier; public procurement; control.

RESUMEN

En el ordenamiento juridico brasileno, la actuacion del agente publico esta guiada por
¢l principio administrativo de legalidad, por ¢l cual s6lo estd permitido hacer lo que la
lcy cxigc, por lo que el margen de innovacién que s¢ le confiere al gestor publico es
muy estrecho y ademds tiene que estar sujeto al inﬂujo de otros factores limitantes, entre
los que se encuentra el gjercicio del control interno Yy externo sobre la Administracion
Publica que, s¢ bien constituye un mecanismo importante en el régimcn democritico,
pucde gjercerse de manera que se convierta en una barrera para la gestion del
conocimiento y las innovaciones. Esta problematica revela dos fuerzas antagénicas: por
un lado, estd el objctivo de implcmcntar una Administracion Publica moderna, dotada
de nuevos métodos y soluciones que rf:spondan a las necesidades publicas de manera
eficiente y creativa; por otro lado, el modelo de control al que esta sometido el servicio
pL’lblico brasilefio puedc limitar la libertad de innovacion en el dmbito de las compras
y contrataciones pﬁblicas, retrasando el proceso de modernizacion de la logfstica
publica nacional. Este articulo busca proponer una reflexion sobre el tema, con el fin de
contribuir a la consolidacion de una visién moderna eficaz de la logl’stica pubhca. Por
lo tanto, esta invcstigacién cualitativa utilizo la mctodologl’a de revision de literatura,
analizando produccioncs cientificas de las bases de datos Googlc Scholar y Scientific
Electronic Library On-line - Sciclo, adoptando como premisa de busquedalos siguientes
términos, de forma aislada y relacionada: Gestién del Conocimiento; control externo;
control interno; compras publicas; logistica publica; innovacion; barreras a la Gestion
del Conocimiento; knowlcdgc management; innvation; y public procurement. Como
resultado, se identificaron un total de cuarenta publicaciones relacionadas directa ¢
indirectamente con el alcance Y, lucgo de aplicar filtros, este nimero se rcdujo aveintiuna
publicacioncs cuya lectura, sintesis y andlisis sustentaron las conclusiones de este estudio,
junto con libros, sitios electrénicos y normativos relacionados con el objcto invcstigado.
La investigacion permitio verificar que el control excesivo o distorsionado sobre la
Administracion, asociado a la culcura burocrética, son factores que inducen barreras que
s necesario superar para aprovechar todo el beneficio potcncial que la culeura gcrcncial,
através de la gcstic’m del conocimiento y la innovacién, pucdc proporcionar la logistica
publica brasilena.

PALABRAS CLAVE: transmision de conocimientos; innovacion; barrera; compras
publicas; control.
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1. INTRODUCAO

Por for¢a de expressa previsao constitucional (BRASIL, 1988),
as compras e contratagdes publicas federais brasileiras, ressalvadas as
excegoes previstas na legislagao, sao efetivadas por meio de procedi-
mento formal denominado de licitagao. Por estar essencialmente vin-
culado ao dispéndio de recursos publicos, tal procedimento ¢ sujeito a
vérias formas e momentos de controle no transcurso de seu desenvol-
vimento.

A atividade de controle prevista na Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil ¢ exercida por meio do controle externo, que ¢ de
competéncia do Poder Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas,
e do controle interno, por sua vez, exercido no 4mbito de cada Poder,
por servidores designados para cumprir as atribui¢oes de fiscalizar o
cumprimento de metas e programas de governo, comprovar a legalida-
de da gestao ¢ apoiar o controle externo (BRASIL, 1988).

A atividade de controle pode ser classificada, também, quanto ao
momento como: prévio, concomitante e sucessivo (MARQUES; AL-
MEIDA, 2004). O controle prévio pode ser entendido como aquele
exercido na fase interna da licitagio; o concomitante atua na fase externa
da licitacio ¢ o posterior afere a posteriori a lisura do procedimento lici-
tatério realizado, geralmente consubstanciado em auditorias.

Outra classificagio de controle diz respeito ao sujeito que o
exerce. Sob esse enfoque, o controle pode ser institucional (realizado
por drgaos detentores de atribui¢ao legal) ou popular (exercido por
qualquer cidadio).

Para fins de anélise, o presente artigo traz o recorte do controle
institucional prévio e posterior no ambito federal, materializado pe-
los érgaos de controle e de assessoramento, cuja atuagao exerce forte
impacto sobre a gestao das compras ¢ contratagdes publicas federais,
influenciando diretamente no modo de atuagao dos 6rgaos licitantes

(NEVES; NAVES, 2019).

E inquestiondvel a necessidade de controle na conjuntura na-
cional, na qual se tem noticia da ocorréncia de fraudes perpetradas em
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processos licitatérios. Sem esse importante mecanismo de defesa insti-
tucional contra desvios éticos de agentes ptiblicos e de fornecedores, a
Republica (do latim res publica = coisa do povo, coisa ptiblica) estaria
ainda mais suscetivel a danos de propor¢oes consideraveis, o que acar-
retaria o comprometimento de politicas publicas e atingiria, por via

reflexa, os cidadios (SUNDFELD et 4l., 2017).

Ao prevenir tais impactos, o Estado — por meio da atividade de
controle — preserva os cidadaos de verem sua dignidade ser afrontada pela
falta de recursos publicos destinados a garantir o minimo existencial.

Ocorre que o controle institucional ¢ suscetivel de desvios
(CABRAL, 2020) ¢, diante disso, a forma como ¢ exercido pode dar
margem a ocorréncia de um efeito colateral na gestio das compras e
contratag¢des publicas, qual seja, o engessamento, a fossilizagio da atua-
¢ao dos 6rgaos licitantes o que, por sua vez, inviabiliza a gestao do co-
nhecimento ¢ a inovagao nessa seara.

Para além desse efeito negativo sobre a dimensao intelectual e
inventiva, observa-se a ocorréncia de efeitos praticos nos processos de
aquisicdo de bens e contratagao de servigos, frequentemente resultan-
do em compras e contratagdes ineficientes, desvantajosas ou até mes-
mo antiecondmicas.

A constatagio desse fendmeno sinaliza para o fato de que a Ad-
ministragao Publica, em matéria de compras e contratagdes, ainda nao
consumou a tao almejada transicio do modelo burocrético, caracteri-
zado pelo controle rigido de processos e foco nas normas e regulamen-
tos (NETTO, 2016), para o modelo de administragio gerencial, no

qual o ponto focal estd nos resultados.

Diante do cendrio descrito, surge a questao de identificar e re-
conhecer as barreiras oriundas da atividade de controle, bem como de
promover uma auténtica reflexo sobre alternativas para implementar
a gestao do conhecimento e da informagao e fomentar inovagoes que
modernizem as compras e contrata¢des publicas ante esse contexto de
controle rigido de processos.
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A despeito de se tratar de tema de grande impacto e cuja ocor-
réncia ¢ flagrante na realidade brasileira, a construgio do referencial
tedrico do presente artigo evidenciou a necessidade de ampliagao da
produgao académica que aborde frontalmente o tema do exercicio do
controle como barreira a gestio do conhecimento e 4 inovag¢io no uni-
verso da logistica publica, fato que atesta a relevancia deste trabalho.

O objetivo que se visa a alcancar ¢, com supedineo em revisao
da literatura, contribuir para o avanco da reflexio acerca dos efeitos da
relagio entre controle e logistica no setor publico, de modo a eviden-
ciar seus efeitos positivos e negativos a partir da forma de exercicio da
atividade controladora.

Urge dar uma resposta a essa problemdtica, de forma que o Es-
tado brasileiro encontre uma via que, 20 mesmo tempo, o coloque na
vanguarda da gestao de logistica e preserve e racionalize a sua capacida-
de controle sobre a aplicacio de recursos.

2. A PROBLEMATICA DO EXERCICIO DA ATIVIDADE
DE CONTROLE COMO BARREIRA A GESTAO DO
CONHECIMENTO E A INOVACAO

A atividade do controle institucional no Brasil esta legalmente
distribuida entre vérios 6rgios e tem enveredado pelo caminho da mo-
dernizagao que permeia a Administragio Pablica. Dentre esses drgaos,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU) exerce forte influéncia sobre
a logistica publica, tanto pela fiscalizagio exercida quanto pela edigao
de Acérdaos que orientam a Administragio Pablica. Por meio dessa
modalidade de controle, no dizer de Scliar (2009):

o Poder Legislativo — preeminente entre os Poderes ¢ Ins-
titui¢oes de Estado harmoénicos e independentes, mas cola-
borativos — ¢ o representante eminente do povo, nao apenas
na fungio primeira de elaborar o estatuto do Estado e da
Sociedade, mas também na fun¢io nio menos importan-
te de fiscalizar a administragio publica direta ¢ indireta.

(SCLIAR, 2009).
Por meio de fiscaliza¢des de iniciativa do préprio Tribunal ou

por iniciativa baseada em dentncias, o TCU desempenha seu mtinus
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de controlar e, se necessirio, aplicar san¢oes aos agentes publicos
(BRASIL, 2011).

No que concerne ao controle interno do Poder Executivo Fe-
deral, merecem destaque a Controladoria Geral da Uniio (CGU), a
Advocacia Geral da Unido (AGU) e as unidades de controle interno
de cada 6rgao. A CGU atua por meio de auditorias junto aos érgaos

publicos e a AGU ¢ responsével pelo assessoramento juridico dos 6r-
gaos do Poder Executivo (BRASIL, 2019).

Em ambas as modalidades de controle ha experiéncias bastan-
te positivas, voltadas a um exercicio do controle sob o viés moderno,
alinhado com o modelo de administragao gerencial, que foca no resul-
tado e tem cardter pedagdgico e educativo junto aos érgaos licitantes.

Nesse modelo de controle, a sangao ¢ aplicada em casos evi-
dentes de dolo, erro grosseiro ou reiteragao apds recomendagao prévia,
dando-se primazia & abordagem pedagégica do controle (OLIVEIRA,
2012), na qual os érgaos controladores atuam como promotores da
gestao do conhecimento na Administragao Publica.

Como exemplo desse tipo de atuagao, ¢ comum encontrarmos
decisoes do Tribunal de Contas da Unido contendo recomendacoes
para o érgao controlado, com o objetivo de prevenir novas ocorréncias
em seus processos licitatdrios.

Assim agindo, a Corte de Contas adota a adequada técnica de
controle que, segundo Gesta Leal ¢ Friedrich (2015, p. 178, tradugio
nossa), “Em um Estado Democritico de Direito, a técnica de controle
deve ter como objetivo restaurar a racionalidade e a relegitimagio do
poder publico irregular”

Vé-se que o cerne da atividade controladora nao deve concen-
trar-se no impeto sancionador indiscriminado, mas, sim, em pedago-
gicamente restituir a normalidade pela corre¢ao do vicio objetivando
preservar a legitimidade ao Poder Publico, na hipétese de ocorréncia
de vicio sandvel.

O resultado de tal perfil de controle ¢ uma maior seguranca
para o gestor publico ¢ um expressivo ganho de conhecimento insti-
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tucional pois o 6rgao controlador, por meio de sua intervengao, trans-
mite conhecimento técnico ao 6rgao controlado, o que caracteriza
um fluxo de conhecimento inbound (de fora para dentro da institui-
¢i0) (CHESBROUGH; CROWTHER, 2006 apud SOUZA et al.,
2017).

Na contramao do modelo até agora mencionado, ainda ¢ mui-
to presente em nosso pais o exercicio da atividade de controle com
fortes tragos da administragao burocratica, ou seja, controle rigido ba-
secado nas normas ¢ centrado no processo (forma em detrimento do
resultado), como bem explicam Silva e Fadul:

Apesar da associagao desses modelos de gestao - patrimo-
nialista, burocrético e o gerencial - aos processos de reforma
da administragao publica brasileira que ocorreram no pais,
isso ndo significa dizer que esses modelos se sucederam na
histéria, sendo um abandonado ou superado na medida em
que o outro se instalava. E possivel perceber, em organiza-
¢oes publicas brasileiras, mesmo as mais recentes e inovado-
ras, como as agéncias reguladoras, tragos patrimonialistas,
burocréticos e gerenciais presentes nos seus modelos de ges-

tio (SILVA; FADUL, 2010)

E justamente esse resquicio de perfil burocritico que se apre-
senta como um grave obsticulo ao fluxo de conhecimento ¢ a inovagao
nas compras e contratagdes publicas, pois o controle hermético dos
processos sufoca a criatividade dos agentes de compras e reduz a sua
atuagio a mera reproducao de procedimentos preestabelecidos, tor-
nando-os privados de qualquer possibilidade de atuacio proativa e
inovadora como produtores de conhecimento.

Tal constatagao ¢é referendada por Brito, Oliveira e Castro:

O servigo ptiblico também passa por esses desafios ¢ outros,
pois muitas organizagoes publicas ainda mantém caracte-
risticas da administracio cldssica, em que o conhecimento
¢ armazenado sob a forma de padrées de comportamento
regulares e previsiveis - rotinas de trabalho, ¢ as experién-
cias ¢ os julgamentos das pessoas nao sio encarados como
fontes de novos conhecimentos. (BRITO; OLIVEIRA;
CASTRO, 2012)

Essa postura de manter os agentes publicos como engrena-
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gens de uma espécie de “linha de montagem procedimental’, na qual
o servidor se vé compelido a reproduzir rotinas ou a atuar apenas jun-
tando documentos ao processo ¢ conferindo a adequagio destes a um
checklist, vai de encontro aos postulados da administracio moderna,
tanto sob o ponto de vista da gestao do conhecimento organizacional
quanto da satde e qualidade de vida no trabalho, pois, como sustenta
Batista (2012, p. 47):

Para aumentar a eficiéncia, melhorar a qualidade ¢ a efeti-
vidade social, e para observar os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade ¢ eficiéncia na
administracao publica ¢ necessrio mobilizar o melhor co-
nhecimento disponivel nas organizagoes publicas ou fora

dela. (...)

Além disso, na medida em que as organizacoes publicas sao
transformadas em institui¢oes com foco no conhecimento, o conhe-
cimento passard a ser a sua marca principal. (BATISTA, 2012, p. 47).

Como exemplo concreto de tal formato de controle, podemos
citar a adogao de listas de verificagao ¢ de minutas padrao para instru-
¢ao dos processos licitatdrios. Orgios de controle, como a AGU, ado-
tam a técnica de disponibilizar listas de verificacio que trazem o rol
dos documentos e dos atos que devem instruir os processos de compras
¢ contratagao, como forma de assessorar o 6rgao publico e de facilitar
a andlise processual.

E inegavel o grande auxilio prestado aos agentes publicos por
tais instrumentos ao balizar os processos a luz da legislagao aplicével
4 matéria. Contudo, observa-se que, frequentemente, aquilo que de-
veria ser um norte orientativo converte-se em um pré-requisito rigido
¢ intransponivel ao fluxo do processo que reduz o agente publico a
condi¢io de refém do procedimento, sob pena de nao prosseguimento
do trimite processual.

Considerando o amplo espectro dos possiveis objetos das com-
pras publicas, ¢ contra intuitivo pretender, por exemplo, que uma mes-
ma minuta de contrato de servigo abarque desde a prestacao de servigo
de copeiragem até uma sofisticada contratagio de manutengio predial
sem que seja necessario adaptar o referido instrumento a especificida-
de insita ao objeto.
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Diante disso, resta clara a necessidade de fazer incidir, sobre
os modelos formais propostos, o conhecimento empirico pertinente
a4 matéria, conhecimento este que pode ser de natureza técnica, expe-
riencial ou de ambas, a fim de moldar a estrutura da minuta a peculia-
ridade prépria do objeto que se visa a contratar, para se obter um pro-
duto final que atenda de forma eficiente aquela necessidade especifica
da Administragao.

Percebe-se, aqui, a oportunidade de um fluxo convergente de
conhecimento ticito (técnico, know-how) com o conhecimento ex-
plicito (materializado nas minutas), referendando Nonaka e Takeuchi
(2008, p. 20) que afirmam que “o conhecimento nio ¢ explicito ou
ticito. O conhecimento ¢ tanto explicito quanto ticito. O conheci-
mento ¢ inerentemente paradoxal, pois ¢ formado do que aparenta ser
dois opostos.”

Observa-se, contudo, que esse encontro do capital intelectual
da organiza¢io com os pardmetros técnicos fornecidos pelos drgaos de
controle ¢ obstado por uma sistemdtica mecanizagao do processo de
contratagao, resultando em um imenso desperdicio de conhecimento,
caracterizando um quadro de verdadeira prodigalidade intelectual ad-
ministrativa.

Muito se fala do problema da fuga de cérebros no sentido de
perda de profissionais qualificados quando estes, por motivos diver-
sos, deixam o 6rgao ou a propria Administragao Publica, mas pouco se
reflete acerca do subaproveitamento ou até mesmo do completo des-
perdicio do conhecimento dos profissionais que integram os quadros
da instituicao.

Modernamente, j4 se reconhece que o conhecimento ¢ um dos
principais ativos de uma institui¢ao. Sendo assim, ¢ grave que o fato de
que o conhecimento dos agentes de compras seja amplamente negli-
genciado, constituindo uma enorme perda de capital intelectual.

Cavalcanti ez 4/. (2001 apud ALENCAR; FONSECA, 2015,
p- 34) abordam a questio do capital intelectual da seguinte forma:

O capital intelectual refere-se aos conhecimentos, experi-
éncias, habilidades e aptidoes dos individuos que trabalham
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em uma organizacio. O capital intelectual ao contrario do
capital estrutural ¢ de propriedade do individuo, mas o
uso eficaz desse potencial produz valor para a organizagio.

(CAVALCANTI ¢z al., 2001 apud ALENCAR; FONSE-
CA, 2015, p. 34).

O grande desafio da Administragao Puablica, no contexto da
relagio entre controle e gestao do conhecimento, ¢ liberar esse poten-
cial de capital intelectual, reduzindo o cardter burocratico das tarefas
atribuidas aos servidores. Para tanto, é necessario reduzir ao minimo
as tarefas burocraticas e automatizadas bem como as atribui¢oes repe-

titivas (ibid., p. 34).

Nisso consiste a “ponte de ouro” para que as compras publicas
evoluam de um modelo ciclico de repeticio, definido por uma estrutu-
ra top-down (onde os 6rgios de controle ditam as regras ¢ a Adminis-
tracao Publica ¢ tolhida da justa margem de liberdade criativa a que faz
jus), para um modelo evolutivo, que promova a aprendizagem organi-
zacional e, assim, abra espago para a inovagao, uma vez que, no dizer de
Prim et al. (2019, p. 112):

Tidd e Bessant (2015) afirmam que a inovagdo é uma ques-
tio de conhecimento, pois cria novas possibilidades por
meio da combinacio de diferentes conjuntos de conheci-
mentos, sendo que estes podem vir na forma de conheci-
mento sobre o que ¢ tecnicamente possivel ou de que con-
figuragao pode responder a uma necessidade articulada ou
latente. (PRIM ez 4l., 2019, p. 112)

Enveredando por esse caminho, a Administracao Publica tera
condi¢oes de implantar uma nova cultura organizacional, cultura essa
que deve ser vista como impulsionadora de uma auténtica mudanga

gerencial (SILVA; FADUL, 2010).

Obviamente, nao se pretende prescindir totalmente do papel e
da atuagio dos 6rgaos controladores, tampouco uma ampliagio inde-
vida da liberdade da Administragao. A ideia ¢ que, dentro dos limites
legais, seja respeitada a liberdade criativa e inovadora a fim de que a
logistica publica brasileira tenha a possibilidade de langar mao de so-
lugoes arrojadas que respondam as demandas da forma mais eficiente
possivel.
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Atualmente as compras publicas carecem dessa oxigenagio
proporcionada pelo conhecimento e pela inovagao que faz com que
seja possivel, dentro dos limites fixados pela legislagao, encontrar solu-
¢oes mais eficientes e econdmicas para as demandas da Administragao
Pablica.

3. METODOLOGIA

Para o desenvolvimento do trabalho, empregou-se o método
de pesquisa qualitativa bésica, de cardter exploratério (CRESWELL,
2010), adotando-se como procedimento metodoldgico a revisio da li-
teratura ¢ a pesquisa documental (GIL, 2008), tendo como pardmetro
a pesquisa sobre publica¢des nas bases de dados do Google Scholar e
Scientific Eletronic Library On-line — Sacie-lo.

Dentre as metodologias de revisao bibliografica disponiveis,
utilizou-se a revisao integrativa que consiste na compilacio de estudos
anteriores cujos resultados sio a base para o desenvolvimento de novos

conhecimentos (WHITTEMORE; KNAFL, 2005).

A busca nas bases de dados inicialmente utilizou os descritores
“Gestao do Conhecimento” e “Controle da Administragiao Publica”
Considerando o elevado nimero de resultados, foram utilizados ou-
tros descritores objetivando afinar os resultados ao escopo da pesquisa,
s30 eles: controle externo; controle interno; compras publicas; logisti-
ca publica; inovagao; barreiras & Gestao do Conhecimento; krowlege
management; innovation; e public procurement. Além dos descritores,
aplicou-se filtro para que os resultados fossem oriundos da 4rea de
ciéncias humanas e ciéncias sociais aplicadas.

Apds o refinamento da busca, nio obstante a escassez de ma-
terial tratando diretamente da influéncia do controle externo e inter-
no sobre a gestao do conhecimento e da inovagio no setor publico,
obteve-se um total de quarenta publica¢oes relacionadas ao tema, das
quais vinte ¢ uma foram identificadas como direta ou tangencialmente
relacionadas ao objeto especifico da pesquisa, cuja leitura contribuiu
para a compreensio ¢ o aprofundamento da relagio entre controle e
Administragao Publica.
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Em acréscimo a revisao de literatura, procedeu-se a andlise de
documentos, especificamente, de minutas padronizadas da AGU e,
ainda, dos normativos atinentes ao objeto da pesquisa.

4. FORMAS DE APRESENTACAO DO PROBLEMA

As barreiras 4 implantagao de uma cultura gerencial em sede
de logistica publica , dentre outras causas, podem advir do exercicio
incontido do controle externo ¢ interno, impactando diretamente a
eficiéncia da gestao publica. A énfase no controle e nao nos resultados,
tipica do perfil burocratico de Administracao, constitui terreno fértil
para potencializar tais barreiras. Como comenta Motta (2013):

J4 hd muito se destacava a énfase no controle como a dificulda-
de basica para a eficiéncia da gestao publica (THOMPSON, 1967).
Recentemente, ao analisar modelos organizacionais ¢ reformas, com
base no NPM (New Public Management), Secchi (2009) revelou ca-
racteristicas essenciais presentes nos novos modelos como tipicas do
tradicionalismo burocrético, continuando a énfase no controle, nio

configurando, assim, modelos de ruptura. (MOTTA, 2013)

Concretamente, o cerceamento da atuagio dos agentes publi-
cos pode se dar por meio da comunicagio organizacional (LAREN-
TIS; ANTONELLO; SLONGO, 2018) quando, por exemplo, a
relagdo institucional entre o érgio publico controlado ¢ o érgio de
controle ¢ limitada apenas ao frio e distante intercAmbio de expedien-
tes oficiais.

Isso afeta a agilidade do processo e reduz a possibilidade de
estabelecimento de um canal direto entre controlador e controlado,
por meio de uma relagao institucional mais fluida, que poderia ser um
meio importante de saneamento de processos ¢ de transmissao de co-
nhecimento interorganizacional.

Tomando como exemplo a Advocacia Geral da Uniao, o prazo
estabelecido para manifestagao em razao da andlise de processos por
parte da Consultoria Juridica ¢ de 15 (quinze) dias, com fundamento
na lei 9.784/99. Ocorre que, em certas situagdes, o processo pode pre-
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cisar de esclarecimento ou saneamento, hipdteses em que a manifes-
tagio pode ser dar por meio de Nota (casos de menor complexidade)
ou Cota (quando se exige complementagio da instrugio do processo)

(BRASIL, 2009).

E possivel que, apés o prazo de 15 dias, a Consultoria se mani-
feste por Nota ou Cota solicitando o saneamento de algum ponto do
processo como condi¢ao para conclusao da anilise juridica. O érgao
controlado, apds atendidos os apontamentos feitos, restitui o processo
para apreciacio e, neste caso, a nova manifestacio tem novo prazo de

15 dias.

No caso de situagdes nas quais os apontamentos versam sobre
matéria de pequena importancia e repercussao, esse tramite poderia ser
suprimido se houvesse uma comunicagao mais direta e eficiente ou ali-
nhamento prévio entre 6rgao controlador e controlado, como medida
preventiva para se evitar as inconsisténcias da instrucio processual. Tal
solucio poderia, ainda, tornar-se uma forma de transmissao de conhe-
cimento entre os agentes publicos.

Outro impacto negativo das barreiras sobre a logistica pablica
¢ o endurecimento do controle sobe as especificagoes e sobre os meios
de avaliagao dos objetos licitados. As especificagoes dos itens de lici-
tagio devem ser estabelecidas para que nio sejam tao imprecisas, de
modo que qualquer produto indesejado as atenda, nem tao detalhadas
a ponto de resultar em direcionamento ou em deser¢ao ou fracasso da

licitagaio (BRASIL, 1993).

Contudo, o excesso de zelo no que tange as especificagoes tem
colocado os agentes publicos em um verdadeiro impasse. H4 produtos
que, embora sejam de natureza simples, sao dificeis de especificar para
que se adquira os melhores exemplares do mercado.

Para resolver essa situagio fatica, a legislagao prevé a possibili-
dade de exigéncia de amostra para o item, de forma que o érgao publi-
co, antes de adjudicar o item ao vencedor, pode solicitar que seja en-
viado protétipo para ser objeto de teste de aferi¢ao de qualidade. Nao
obstante tal previsao legal, os 6rgaos de controle entendem que tal exi-
géncia deve ficar adstritas a situagdes excepcionais (BRASIL, 2022).
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Essa restri¢ao a exigéncia de amostra torna mais dificil a con-
secugao, por parte dos agentes publicos, de obter produtos de melhor
qualidade nas compras publicas, utilizando meios praticos de aferi¢ao

da qualidade.

A pesquisa de mercado, cuja funcio é a construcio do valor es-
timado da contratagio, também tem sido objeto de intervengoes sob o
viés do controle de modo que atualmente h4, inclusive, um normativo
exclusivo sobre essa matéria: a Instru¢ao Normativa n.° 65/2021, da
Secretaria Especial de Desburocratizagio, Gestao ¢ Governo Digital
do Ministério da Economia. Seu contetdo se presta a regular a pes-
quisa de precos para a aquisicio de bens e contratacao de servicos no
Ambito da Administracao Publica Federal e fixa uma série de critérios
para a elaboragao da pesquisa, dentre eles, que a pesquisa serd realizada
mediante parAmetros taxativos, devendo ter prioridade a composi¢ao
de custos com base no Painel de Precos do governo federal ou contra-
tacoes similares feitas pela Administragao Publica (BRASIL, 2021).

E relevante observar que os critérios preferenciais da mencio-
nada Instru¢ao Normativa, resultam em pregos baixos em relagao ao
mercado, tendo em vista que sao oriundos de licitagoes j4 realizadas,
fato que frequentemente se torna um fator complicador na defini¢ao
do valor estimado da contratagao.

Na fase de elaboragao do Termo de Referéncia e da minuta
de Edital, a barreira que pode se erguer ¢ a relacionada a adogao de
minutas padrao e de listas de verificagao. Comumente, os érgaos con-
trolados firmam Acordo de Cooperagio comprometendo-se a utilizar
as minutas padronizadas da AGU (BRASIL, 2022) ¢, quando da cla-
boracio do Termo de Referéncia, da minuta de Edital e seus anexos,
devem destacar todas as alteragdes, supressoes ¢ acréscimos efetuados
no modelo para s6 entao submeter a andlise juridica.

Como ja dito acima, a disponibiliza¢ao dos modelos ¢ uma me-
dida extremamente benéfica para a Administracio ao conferir alto ni-
vel técnico aos instrumentos contratuais do setor publico. Nao obstan-
te, hd o perigo de o modelo se tornar a tinica opgao aceita pelo sistema
de controle, que acaba por se tornar avesso a alteragoes nas minutas e
excessivamente resistente a proposicoes de modelos diversos de con-
tratagao que nao os disponibilizados.
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Tal postura ¢ prejudicial pois, em que pese o conhecimen-
to juridico dos elaboradores das minutas, as compras e contratagoes
publicas envolvem diferentes 4reas de atuagio, abrangendo desde os
produtos e servi¢os mais simples até complexas contrata¢oes de obras
e servigos de engenharia e de tecnologia da informagio, que requerem
conhecimento técnico especifico.

De tudo o que foi exposto anteriormente, nota-se que as varias
fases da cadeia de logistica putblica sao diretamente impactadas pelo
excesso de mecanismos controladores tipicos de uma administragao de
perfil predominantemente burocritico (PEREIRA, 1996).

E possivel se ter uma visao mais ampla desses fatores por meio
da representagio grafica presente no Quadro 1. O quadro representa
o caminho percorrido desde a identificacio da demanda até o final da
licitagao, ilustrando, ainda, as possiveis influéncias e barreiras decor-
rentes de atividades de controle nas diversas etapas do procedimento
licitatério.

E possivel observar que hd uma maior possibilidade de ocorrén-
cia de barreiras nas fases iniciais, nas quais o objeto da compra ou con-
tratagao ¢ delimitado. Apés a publicacio do instrumento convocatério,
que constitui o marco inicial da fazer externa da licitagao, a influéncia do
controle tende a diminuir para retomar sua forca na execucio financeira
¢ contratual, quando o controle concentrar-se-a na analise e corregao dos
gastos ja efetuados (SUNDFELD; CAMARA, 2011).

Em razio de se tratar do momento de defini¢ao da solugao,
a especificagiao do objeto ¢ a defini¢io das regras de licitagao, bem
como das contratuais, podem ser definidas como momentos criativos
na cadeia logistica €, por esse motivo, o espago criativo conferido aos
agentes publicos deveria ser menos restrito a fim de viabilizar a melhor
qualidade possivel & compra ou a contratacio.
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QUADRO 1 — PANORAMA DOS FATORES INFLUENCIADORES NO PROCESSO DE COM-

PRAS E CONTRATACOES PUBLICAS
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5. EFEITOS DAS BARREIRAS E PERSPECTIVAS
REFERENTES A INOvVACAO NAsS COMPRAS E
CONTRATACOES PUBLICAS NACIONAIS

Como jé mencionamos acima, a logistica de compras € con-
tratagoes publicas brasileira, em que pese os avangos ja alcangados, ¢
marcada por uma rigidez bastante severa, em parte devido a forma de
atuacio dos mecanismos de controle com rela¢ao & Administragao Pu-
blica. Isso ¢, de certa forma, compreensivel como um meio de resguar-
dar a lisura dos procedimentos ¢ da aplicacio dos recursos publicos.
Entretanto, esse modelo imprime peso ¢ lentidao excessivos a logistica
publica, que resta fadada a andar em continuo descompasso com a rea-
lidade cada vez mais rapida e fluida do mercado.

Essa conjuntura acarreta o afastamento dos principais players
do mercado da sistemética da logistica publica, implicando um consi-
deravel prejuizo paraa Administragao e contribui para a construgao de
uma cultura organizacional na qual os agentes publicos acreditam ser
praticamente impossivel inovar em matéria de logistica publica.

Essa ¢ uma forte barreira 4 inovagao que precisa ser neutraliza-
da, a fim de liberar o potencial inovador represado pela falta de mo-
tivacao oriunda da auséncia de perspectiva de capacidade de atuacio
cfetiva produzida, por sua vez, pelo paradigma repressor anteriormen-
te contextualizado. Trata-se de uma barreira interna relacionada dire-
tamente as pessoas, no dizer de Brandio e Bruno-Faria (2017, p. 148),”
As barreiras relacionadas a pessoas baseiam-se nas percepgdes quanto
a falta de motivacao, déficit de habilidades, existéncia de interesses e
objetivos pessoais diferentes dos da organizagio, entre outros.”

A conjugacio da liberagio do potencial criativo dos agentes
publicos com a adogao de um modelo mais leve e 4gil de gestao da lo-
gistica sao fatores chave para o sucesso da implantagao de uma cultura
inovadora na Administragao Publica. Esse novo modo de atuar deve
ter como alicerce ndo apenas a mudanca institucional, mas, também,
deve se introjetar em cada servidor.

Rosenblatt (2011, p. 208-212) fala de uma dupla perspecti-
va em inovagio: a individual (dividida em intrinseca e extrinseca) ¢ a
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organizacional. Na perspectiva individual, a dimensao intrinseca diz
respeito & motivacio interior do trabalhador com relagao ao trabalho
em si ¢ ¢ alimentada pela satisfagao de resolver problemas e de colocar
ideias em pratica. J4 a dimensao extrinseca tem seu foco em beneficios
que ndo estio diretamente ligados ao trabalho como recompensas ou
reconhecimento.

J4 na perspectiva organizacional, segundo o autor, existem si-
militudes e diferengas entre as organiza¢des publicas e privadas: en-
quanto as privadas inovam para se manter competitivas, aumentar seus
lucros e ganhar mercado, o setor publico encontra sentido na inovagio
para empregar recursos de forma mais eficiente, incrementar servigos e
prover novas solu¢oes em politicas pablicas.

Ao implementar meios de reduzir o peso do exercicio excessi-
vo ou desvirtuado do controle ¢ avangar na cultura gerencial, o Poder
Publico tem a possibilidade de abrir uma janela de oportunidade capaz
de elevar o padrio da logistica publica brasileira por meio do pleno
aproveitamento do capital intelectual, da adogao de solu¢oes mais efi-
cientes ¢ arrojadas e da diminui¢ao do distanciamento com relagao ao
mercado.

Inclusive, a relagao entre o Estado e o mercado, sob o prisma
da inovacio, deve ser nao apenas de proximidade, mas, sim, de mu-
tua interacio. A ideia de inovagao no setor publico deve transcender
a visdo autorreferencial de que o fruto a ser obtido sao produtos, ser-
vicos e processos mais eficientes disponiveis as necessidades publicas:
a inovagao em sede de compras publicas podem constituir um valioso
instrumento de politica publica.

Nesse sentido, pode-se falar de compras publicas estratégicas,
nas quais a demanda por certos produtos, tecnologias e servigos ¢ en-
corajada com o objetivo de estimular o mercado.

Como justificativas para a adogao de tal politica, apresentam-
-se as seguintes: as compras publicas sao responsdveis por uma grande
parcela da demanda (poder de compra estatal); tém a possibilidade de
suprir a lacuna existente entre a tradugao de necessidades ¢ oferta de
solucoes inovadoras pelo mercado; e, por fim, sio responsaveis pelo
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forte potencial de dar incremento a infraestrutura e aos servigos publi-
cos, em geral (EDLER; GEORGHIOU, 2007).

Esse modelo de visao inovadora mais abrangente, produto de
uma Administracao Publica desvencilhada de amarras desnecessarias
¢, por isso, mais 4gil e criativa, seria responsavel por importantes mu-
dangas internas no setor publico ¢, externamente, teria a fungao de ir-
radiar a cultura da inovagdo para o mercado, colocando o Brasil no
caminho que vem sendo trilhado por outros paises que j4 tém agoes
concretas de inovagao.

No Ambito internacional, ha paises cuja experiéncia anda a pas-
sos largos em matéria de inovagao e podem ser tomados como exem-
plo. E o caso da Suécia, que tem um sitio eletronico dedicado a ino-
vagio em compras ptblicas (SUECIA, 2022) como parte da iniciativa
da Uniao Europeia de criar Centros de Competéncia em cinco paises
(Holanda, Espanha, Alemanha, Austriaea prépria Suécia) para disse-
minacio de boas préticas de inovacio no setor publico, denominada
Procure2innovate (UNIAO EUROPEIA, 2022).

Outro exemplo ¢ a proposta de inovagao dos Estados Unidos
no sentido de realizar pequenas compras através de Marketplace (ES-
TADOS UNIDOS DA AMERICA, 2022), agilizando as aquisi¢oes
e fomentando a economia do pais.

Esses casos ilustram de forma eloquente o que foi dito com re-
lacao & necessidade de minimizar as pressoes retentoras da capacidade
inovadora da Administragao Publica e de seus agentes para maximizar
ainovagao.

Convém, ainda, ressaltar que a atividade inovadora nao se res-
tringe a produtos ¢ servigos, mas, como se depreende do Manual de
Oslo, hi quatro tipos distintos de inovagao admitidas pela Organiza-
¢ao para a Cooperagio do Desenvolvimento Econémico (OCDE):
inovagio de produto, de processo, em marketing ¢ organizacional

(OCDE, 2006).

A partir dessa afirmagao, constata-se que, ao contréirio do pen-
samento dominante no senso comum, hd um vasto campo para a ino-
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vacao no setor publico. Cabe a alta administra¢io ¢ aos dirigentes dos
érgaos de controle realizar gestoes no sentido de tornar possivel uma
atuagdo que viabilize a disseminagao da cultura de inovagao por meio
de incentivos ¢ a¢des voltadas a esse escopo. Felizmente, ja se percebe
um movimento nesse sentido através das iniciativas de alguns érgaos
que promovem prémios ou eventos voltados a temdtica da inovagao.

6. CONCLUSAO

Diante da reflexio proposta a luz da bibliografia analisada,
constata-se a necessidade premente de se fomentar, na Administra-
¢ao Publica federal brasileira, uma cultura organizacional que aponte
para a modernizagio do modelo de gestao de logistica publica, que seja
acompanhado por um sistema de controle que proporcione seguran-
¢a quanto ao acompanhamento e fiscalizacao da aplicacio de recursos
publicos sem, contudo, suprimir o fluxo de conhecimento dos atores
do processo de compras e contratagoes, indispensével ao exercicio de
acoes de inovacio.

A questdo da padronizagao excessiva da instru¢ao dos proces-
sos logisticos, que retira dos agentes ptblicos a capacidade ¢ o direito
de empregar seu conhecimento em seu labor e, da institui¢io, a possi-
bilidade de aproveitamento de seu capital intelectual, ¢ uma séria de-
bilidade que precisa ser enfrentada a fim de alcangar uma ruptura mais
marcante com o modelo burocrdtico de administracio.

Constata-se um distanciamento institucional entre os 6rgaos
controladores ¢ os controlados que prejudica a celeridade e a efetivi-
dade dos processos, gerando morosidade e retrabalho para ambas as
partes, além de represar o conhecimento ao invés de dissemina-lo por
meio de rclagc')es organizacionais mais proximas. Esse relacionamento
distante tende, ainda, a tornar mais tensa a relagao de controle.

Ao realizar o cotejo em relagio ao setor privado, observa-se
que, enquanto neste, a inovacao ¢ uma questao de estratégia de sobre-
vivéncia e de expansdo corporativa, no setor publico a inovagao, apesar
de ndo ser uma questdo que pde em xeque a existéncia do érgao, tem
grande importincia para a consecugao dos fins institucionais do Esta-
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do, especificamente a racionalizagio dos gastos publicos e a moderni-
zagao dos servigos prestados & populacio.

O Estado ainda ¢ distante do mercado, sendo necessario es-
treitar a relagio por meio de uma cultura organizacional inovadora e,
também, utilizando as compras publicas de forma estratégica como
meio de politica publica de fomento a oferta de solugoes inovadoras
por parte do mercado.

No plano internacional ha paises cuja cultura inovadora se en-
contra bastante avancada, com iniciativas bem-sucedidas de estimulo a
inovacio, inclusive com a criagao de pdlos que funcionam como centros
de inovagao com a fungao de criar e difundir essa mentalidade em alguns
deles. Considerando o contexto de globalizagio no qual estamos inseri-
dos, ignorar os avangos dessa drea ¢ grave falha de visao de governo.

Como sugestao para trabalhos futuros, indica-se 0 aumento
da producio ¢ o aprofundamento sobre o tema a fim de enriquecer
a reflexao acerca das barreiras a gestao do conhecimento e 4 inovagao
existentes no Ambito da logistica publica e das formas de superd-las.
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