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Resumo

Esta dissertacdo tem como objetivo analisar os mecanismos de governanga existentes na Rede
de Controle da Gestdao Publica no Estado da Bahia, no periodo de 2009 a 2021, investigando-
se quais poderiam ser adotados para favorecer maior cooperagdo € comunicagdo entre os Or-
gdos que a compoem, e dentre os objetivos especificos, identificar possibilidades e limites da
sua atuagdo. E realizado estudo de caso de natureza qualitativa e exploratoria. Como instru-
mentos de levantamento de dados sdo utilizadas entrevistas semiestruturadas com os gestores
da Rede e analise documental. O tratamento dos dados se valeu da analise documental e anali-
se de contetido, utilizando-se a técnica da analise categorial tematica. Os resultados evidenci-
am que os mecanismos de governanca que favorecem maior cooperagdo e comunicagdo sao:
os referentes ao estabelecimento de procedimentos de representagdo e participagao dos inte-
grantes; a existéncia e o funcionamento de sistemas regulatdrios, normativos, de comunicac¢ao
e compartilhamento de informagdes; a ado¢ao de procedimentos de planejamento estratégico,
monitoramento e avaliacdo das acdes coletivas da Rede; a atuagdo conjunta das organizagdes
integrantes e a troca de informagdes entre estas. Tais resultados confirmam os pressupostos de
que os 6rgdos e agentes publicos que atuam na Rede de Controle da Gestao Publica no Estado
da Bahia compreendem a necessidade de atuacdes de forma colaborativa e conjunta, de que ha
possibilidades de melhoria da sua governanca e de que existem agdes de governanga que fo-
mentam o aumento de agdes colaborativas, facilitando a comunica¢do e o compartilhamento
de informacdes em redes de controle externo. Tém-se como contribuigdes tedricas a geracao
de conhecimentos sobre os mecanismos de governanga publica propicios para a estruturagao
de redes de controle, definicdo dos modelos de gestdo e as formas de realizacdo de trabalhos
em colaboracdo. Do ponto de vista empirico, os resultados indicam trajetérias efetivas para o
compartilhamento eficiente e permanente de informagdes entre 6rgdos de controle, melhoran-
do a governanga publica da Rede Baiana de Controle, indicam sugestdes de melhorias para os
problemas apresentados, de modo a aprimorar a comunicagdo e desenvolver mais a¢des con-
juntas pela Rede. Os achados apresentam as possibilidades e os limites a ado¢ao de mecanis-
mos de melhorias da governanga em redes organizacionais colaborativas ja consolidadas ou
que venham a ser criadas.

Palavras-chave: redes de controle; governanca publica; controle; organizacdo em rede;
governanga em redes.
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Abstract

This dissertation aims to analyze the governance mechanisms existing in Rede de Controle da
Gestdo Publica no Estado da Bahia, from 2009 to 2021, investigating which could be adopted
to promote greater cooperation and communication among its constituent entities. Among the
specific objectives, it seeks to identify possibilities and limits of its actions. The study is a
qualitative and exploratory case study. Semi-structured interviews with network managers and
documentary analysis are used as data collection instruments. Data treatment involves
documentary analysis and content analysis, using the thematic categorical analysis technique.
The results show that governance mechanisms favoring greater cooperation and
communication include those related to the establishment of representation and participation
procedures for members; the existence and operation of regulatory, normative,
communication, and information-sharing systems; the adoption of strategic planning,
monitoring, and evaluation procedures for collective actions within the network; joint action
by the member organizations, and information exchange among them. These results confirm
the assumptions that public bodies and officials acting in Rede de Controle da Gestao Publica
no Estado da Bahia understand the need for collaborative and joint actions, see possibilities
for improving their governance, and recognize governance actions that promote increased
collaboration, facilitating communication and information sharing in external control
networks. The theoretical contributions include generating knowledge about governance
mechanisms suitable for structuring control networks, defining management models, and
ways of working collaboratively. From an empirical perspective, the results indicate effective
pathways for efficient and continuous sharing of information among control bodies,
improving the public governance of Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia.
They suggest improvements for the issues presented to enhance communication and develop
more joint actions within the network. The findings present possibilities and limits to the
adoption of governance improvement mechanisms in already established or newly created
collaborative organizational networks.

Keywords: control networks; public governance; control; network organization; governance

in networks.
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INTRODUCAO

No Brasil, a atua¢do conjunta entre 6rgaos da Administragdo Publica vem se tornando
de grande relevancia, tanto para a pesquisa académica, quanto para o exercicio da Governanga
Publica. A complexidade das demandas sociais tem exigido mais didlogo e parceria entre as
diversas entidades estatais e 0rgdos publicos para a implementacdo, avaliagdo, monitoramento
e controle de politicas publicas (Abrucio; Franzense, 2010). Assim, vem sendo realgada a ne-
cessidade de desenvolvimento de mecanismos de colaboracdo e cooperagdo interorganizacio-
nais para atuacao coletiva, mediante Redes de Controle (Brasil, 2018).

Por vezes, a acdo mais diversa e mais abrangente no setor publico enfrenta o desafio
de conciliagdo com limitagdes orcamentarias e de pessoal. Na tentativa de solucionar esse de-
safio, tem sido de vital importancia o desenvolvimento de novas estratégias, estruturas organi-
zacionais € modelos gerenciais, além de incorporar a administracdo publica ferramentas tec-
noldgicas e sistemas integrados de informagdes, especialmente, para atividades de controle da
Administragao Publica.

No contexto do paradigma da Sociedade em Redes (Castells, 2020), do desenvolvi-
mento das Tecnologias da Informag¢dao e Comunicacao (TIC), do aumento da demanda por
servicos publicos de qualidade e que atendam as necessidades da populagao, a fungdo de con-
trole das acdes e omissdes da administracdo publica, tornaram-se mais complexas, ultrapas-
sando o mero exame do cumprimento do principio da legalidade (Brasil, 1988). Além da im-
plementacao de politicas publicas e da oferta de servigos, sdo requeridas da administragao pt-
blica a mensuracdes da eficiéncia, accountability, transparéncia e resultados, notadamente
porque a Constitui¢cao da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (Brasil, 1988) ressalta que a
fiscalizacdo deve ocorrer ndo apenas com enfoque financeiro, contdbil e or¢amentario, mas
também operacional.

Assim, os responsaveis pela gestdo de politicas publicas tém o dever de monitorar e
avaliar a eficacia, eficiéncia, satisfacdo dos usudrios e efetividade da atuagdo publica, de
modo que o exercicio do controle interno e externo da administragdo publica exige conheci-
mentos multidisciplinares e acesso as ferramentas e bancos de dados abrangentes. Nao por ou-

tra razao, a CRFB (Brasil, 1988), no artigo 70, atribuiu as atividades de controle a uma diver-
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sidade de 6rgdos e a todos os Poderes, destacando a necessidade de didlogo entre esses. Nesse
cenario, a interagdo e a cooperagdo entre esses 0rgaos, além de serem obrigatorias, podem se
mostrar de grande utilidade, a fim de evitar retrabalhos e a omissdo quanto ao exercicio de
competéncias definidas constitucionalmente. Para aprimoramento do exercicio do controle da
Administracdo Publica, apresenta-se a possibilidade de formagdo de redes, definidas como
uma articulacao de 6rgaos interdependentes, mas autdbnomos, que interagem entre si por meio
de constantes negociacdes e discussdes (TCU, 2020) para alcance de objetivos comuns.

Para fins deste trabalho, entende-se que redes de controle na area publica sdo arranjos,
constituidos pelo conjunto de organizagdes com objetivos aderentes as fungdes de fiscalizacao
e controle, que estabelecem relacdes inter e multilaterais para atuarem conjuntamente, medi-
ante aliangas estratégicas na defesa do interesse publico. As questdes relacionadas a acdo co-
letiva tornam-se essenciais nesse arranjo, composto por organizacdes e atores distintos, com
objetivos individuais e relagdes de poder diversas, o que, inevitavelmente, traz desafios para a
governanga publica, coordenagdo, cooperagdo ¢ comunicagdo entre eles (Calmon; Costa,
2013; Brasil, 2018; TCU, 2020).

A atuagdo de uma rede de controle ja formada depende de constante sensibilizacdo e
articulagdo dos seus integrantes, de modo que as finalidades para as quais foi criada estejam
sempre em foco, o que ¢ aplicado na pratica pela estrutura de governanga estabelecida nesse
arranjo. Por meio de mecanismos de governanca, € possivel resolver problemas relacionados
as divisdes de poder e a composicao dos interesses diversos entre aqueles que a integram para
reforcar a nogdo de interdependéncia na realizagdo de trabalhos conjuntos, incentivar a troca
de informagdes e recursos, sem deixar de preservar a autonomia, o sigilo e as respectivas
competéncias de cada integrante.

No caso da Rede de Controle da Gestao Publica do Estado da Bahia (RCGP/BA), ob-
jeto de estudo dessa pesquisa, o Acordo de Cooperagao (Bahia, 2009) que a instituiu, estabe-
leceu como sua finalidade ampliar e aprimorar a articulagdo de parcerias entre os 6rgaos pu-
blicos, a fim de desenvolver acdes direcionadas a fiscalizagdo da gestdo publica, ao diagnosti-
co e combate a corrupgdo, ao fortalecimento e incentivo do controle social e ao intercambio
de informagdes, documentos e experiéncias. E nesse sentido que essa pesquisa busca identifi-
car quais mecanismos de governanca favorecem o alcance dos objetivos firmados e a viabili-
zacdo da troca de informagdes entre os participes, de forma agil e sistemdtica, com comparti-
lhamento de dados e documentos, observadas as politicas de seguranga de cada 6rgao, confor-

me pactuado por eles.
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A tematica das redes de controle se relaciona com reformas gerenciais ocorridas na
Administracdo Publica nas ultimas décadas do séc. XX. A partir do inicio dos anos 1980, fo-
ram observadas iniciativas de mudangas, em ambito mundial, apds criticas ao modelo buro-
cratico de administra¢do publica. O aumento do campo de atuagdo desse modelo aliado a for-
malidade exacerbada, que vinha se apresentando como disfun¢do, ndo mais se coadunavam
com os cendrios de crise econdmica, fiscal e, consequentemente, de governabilidade que se
instalaram em diversos paises. Dessa forma, o aparato governamental demandava maior agili-
dade e flexibilidade, com a adog¢ao da reforma gerencial.

A reforma gerencial ¢ compreendida no contexto de dois grandes fatores. O primeiro
deles foi a globalizagdo, que tornou os mercados mundialmente abertos para a competigdo ca-
pitalista e reduziu a autonomia dos Estados para formular e implementar politicas. O segundo
foi a democracia social, que passou exigir do Estado a garantia de direitos sociais, prestados
de maneira eficiente (Bresser-Pereira; Wilheim; Sola, 1999).

Surgiram, entdo, movimentos para a modernizagao e agilidade da Administracao Pu-
blica, por meio de mudancas nas politicas de gestdo publica e no desenho das organizagdes
(Secchi, 2009). A Administragdo Publica Gerencial (New Public Management - NPM) é uma
abordagem desenvolvida para estruturacio e gestdo baseadas em eficiéncia, eficacia e compe-
titividade, inspirada em modelos da administracao utilizados pelas empresas privadas, com es-
tratégias para reduzir custos e promover maior desempenho. “A qualidade dos servigos que
sdo ofertados e o nivel de satisfagdo do cidaddo/cliente sdo o referencial da NPM (fortemente
embasada em um modelo gerencial), que se apresenta, em escala mundial, como o novo para-
digma do final do século XX (Matias-Pereira, 2010b, p. 104).

Os objetivos da Administragdo Publica Gerencial (Mendes; Cunha; Teixeira, 2005)
podem ser sintetizados como: redu¢do do volume das atribui¢cdes do Estado, maior autonomia
e responsabilidade dos gestores, maior delegacio e descentralizacdo dos servigos publicos, én-
fase nos resultados e na necessidade de serem avaliados, qualidade na prestacdo dos servigos
publicos e transparéncia. Por esse enfoque, as acdes estatais devem assegurar a oferta de mai-
or qualidade dos servicos publicos, ndo se limitando a mera verificagdo de cumprimento da le-
gislacdo (Matias-Pereira, 2018a).

No Brasil, o projeto de Reforma Gerencial iniciou no final dos anos 1980, em meio a
grave crise econdmica, marcada por episddios inflacionérios, que teve seu auge em 1990. As
mudangas se tornaram urgentes e necessarias para promoverem o ajuste fiscal e a presta¢do de
servigos publicos voltados para o real atendimento das necessidades dos cidadaos (Bresser-

Pereira; Wilheim; Sola, 1999).



16

No Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) (Brasil, 1995), foi de-
senvolvido um quadro teorico, inspirado nas demais reformas gerenciais que vinham sendo
implementadas em paises da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdomico
(OCDE), especialmente a Gra-Bretanha. No Brasil, a Reforma Gerencial tinha como princi-
pais focos:

a) descentraliza¢do dos servicos sociais para estados € municipios;

b) delimitacdo mais precisa das areas de atuacdo do Estado, especificando quais ativi-
dades seriam exclusivas e quais deveriam ser transferidas para o setor publico ndo-estatal;

¢) separacdo entre a formulagdo de politicas e sua execucao;

d) responsabilizagdo e o aumento da transparéncia e do controle social (Bresser-Perei-
ra; Wilheim; Sola, 1999).

No conjunto dessas reformas, releva destacar a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de
junho de 1998 (Brasil, 1998), que incluiu no ordenamento juridico brasileiro o principio da
eficiéncia. De acordo com a doutrina de Di Pietro (2015), citada por Matias-Pereira (2018b),
tal principio pode ser entendido, tanto como uma forma de atuagdo do agente publico voltada
para o melhor desempenho de suas atribui¢des, para obter melhores resultados, como sob o
viés da organizagdo e estruturagdo da Administragdo Publica, por meio dos quais busca-se,
também, o alcance de melhores resultados na prestagao do servigo publico. A partir de entdo,
comecaram a ser desenvolvidos mecanismos legais e organizacionais que estabeleceram
diretrizes para que a Administracdo pudesse aumentar a sua governanga.

Portanto, no Brasil, essa abordagem se pautou em uma perspectiva democratizante e
privatizadora, instituindo trés formas de accountability gerencial: o controle por resultados, a
competi¢do controlada e o controle social (Bresser-Pereira; Wilheim; Sola, 1999). O marco
referencial da Administracdo Publica Gerencial se relaciona fortemente com a accountability
e com a governanca, aspectos-chave para o desenvolvimento desta pesquisa.

O conceito de accountability traz implicitamente as ideias de responsabilizagdao pesso-
al por atos praticados e a exigéncia de prestacdo de contas. Isso indica a obrigacdo e a respon-
sabilizacdo de quem ocupa um cargo publico prestar contas de acordo com a lei, sob pena de
punicdo (Pinho; Sacramento, 2009). Em sua dimensdo horizontal, considera a existéncia de
multiplos agentes com poder e dever de supervisionar, controlar, retificar ou punir acdes dis-
cordantes com as normas realizadas por gestores publicos. O’Donnel (1998) ressalta que a ac-
countability horizontal efetiva ndo ¢ produto de agéncias isoladas, mas de redes de agéncias

comprometidas com esse objetivo de fiscalizacao.
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As mudangas para a implementacdo de um modelo gerencial trouxeram alteracdes,
também, para a responsabilizagdo dos gestores publicos € no exercicio do controle de suas
acdes e omissoes. Assim, constitucional e legalmente, foi constituido um sistema de institui-
¢oes de accountability incluindo o Executivo, o Legislativo, o Judiciario e o Ministério Publi-
co (Santos, 2019).

Em seguida ao New Public Management, no final dos anos 1990, surgiu o Novo Servi-
co Publico (NPS), com base epistemologica proposta por Denhardt e Denhardt (2007). Seus
principios-chave foram traduzidos em: servir cidadaos e ndo consumidores; dar mais valor a
cidadania e ao servigo publico do que ao empreendedorismo; pensar estrategicamente e agir
democraticamente; servir ao invés de dirigir; valorizar as pessoas e ndo apenas a produtivida-
de (Santos; Selig, 2014). De acordo com Denhardt e Denhardt (2007), o Novo Servigo Publi-
co se insere num contexto de governanga democratica em rede.

No contexto do NPS, a atuacdo em rede é fundamental para promover uma governanga
mais participativa e orientada para resultados. A ideia central ¢ que a administragao publica
deve transcender suas estruturas hierarquicas tradicionais, buscando parcerias e colaboragdes
entre diferentes entidades para enfrentar desafios complexos. Kissler e Heidemann (2006)
destacam que a atuacdo em rede permite uma abordagem mais flexivel e adaptativa, capaci-
tando os o0rgdos de controle e outros atores publicos a responderem efetivamente as demandas
da sociedade. Assim, a interconexao entre 0rgaos de controle e outros atores do setor publico,
organizagdes da sociedade civil e cidaddos € essencial para a criacdo de solugdes inovadoras e
eficazes.

A governanca em rede envolve articulagdo horizontal, gerando interdependéncia entre
atores autdbnomos, que interagem por meio da formacdo de consensos. Tem por base princi-
pios de cooperacdo e colaboracdo de natureza ndo hierarquica para o estabelecimento de dia-
logos abertos, visando a promogao do interesse publico e a valorizagdo do cidadao.

Dessa maneira, também, para o exercicio das atividades de controle, estdo sendo apri-
moradas novas estruturas organizacionais (Mendes, 2000; Secchi, 2009; TCU, 2020), com in-
centivo de organizagdes descentralizadas, inovadoras, flexiveis e adaptaveis para se adequar
as novas exigéncias da sociedade (TCU, 2020). Tornou-se relevante identificar como sdo pro-
duzidos arranjos politicos, institucionais e administrativos que proporcionem relagdes menos
conflituosas, mais cooperativas e, consequentemente, mais eficientes para o controle da acao
administrativa.

Um arranjo interorganizacional apto a promover interagdes colaborativas e cooperati-

vas entre 6rgaos de controle ¢ a organizacdo em rede. A compreensdo dos fendmenos das or-
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ganizacgdes em rede resulta de estudos em diversos campos das ciéncias fisicas e naturais, da
cibernética, da informatica e das ciéncias sociais, mediante a identificagdo de padrdoes comuns
constituintes dos sistemas naturais e da abordagem sistémica de diversos campos do conheci-
mento.

A cooperagdo pretendida por agentes que se organizam em redes pode ser entendida
como o processo de facilitagdo e operacionalizacdo em arranjos multiorganizacionais, que tém
por finalidade resolver problemas que ndo poderiam ser resolvidos facilmente por organiza-
¢oes agindo individualmente (TCU, 2020). Para a formacao de redes, ¢ preciso compreender
os problemas comuns, os objetivos e interesses compartilhados e os individuais, bem como os
recursos que podem ser disponibilizados para que, entdo, possam definir a estruturacao do re-
lacionamento.

As redes atuam, a partir de uma determinada estrutura de governanga, composta por
regras formais, informais, assim como maneiras e formas de interpreta-las e implementé-las
(Calmon; Costa, 2013). Constituem-se em arranjos organizacionais, com caracteristicas estru-
turais Unicas e modos proprios de governanga, gestdo e resolucdo de conflitos (Roth, 2011).

A formacao de redes requer uma estruturagio cautelosa, de modo a torna-las benéficas
e vantajosas para os participantes e para a sociedade. Por isso, faz-se necessario que sejam es-
tabelecidos de forma clara seus propositos, responsabilidades e processos para desenhar a sua
governan¢a. Na Administracdo Publica é a governanca que torna explicito o papel de cada
ator, definindo seus objetivos, suas responsabilidades, seus modelos de decisdo e rotinas (Ma-
tias-Pereira, 2010b).

A governanga ¢ definida por Cruz (2006 apud Matias-Pereira, 2018b) como um pro-
cesso de coordenacdo de atores, de grupos sociais, de instituigdes para alcangar propdsitos
proprios, discutidos e definidos coletivamente. Os aspectos frequentemente evidenciados na
literatura referente ao termo “governanga” estdo relacionados a legitimidade, a reparti¢do do
poder e aos processos de negociacdo entre os atores, envolvendo o estabelecimento de meca-
nismos de coordenagdo (Cruz, 2006 apud Matias-Pereira, 2018b).

O Tribunal de Contas da Unido (2020) definiu como mecanismos de governanga que
atuam de maneira dialogica no setor publico: a lideranga, a estratégia e o controle. Lideranca
se refere aqueles que sdo responsaveis por conduzir o processo de estabelecimento da estraté-
gia, envolvendo aspectos como: escuta ativa de demandas, identificacdo das necessidades e
expectativas das partes interessadas; avaliacdo do ambiente interno e externo da organizacao;
definicdo, alcance e alinhamentos de estratégia; ¢ monitoramento de objetivos. Porém, para

que esses processos sejam executados, existem riscos a serem avaliados e tratados.
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Nas organizagdes de carater coletivo, os mecanismos de governanga se referem aos
instrumentos utilizados para incentivar e controlar as acdes dos seus integrantes, fazendo com
que ajam em beneficio coletivo, de acordo com objetivos especificados (Albers, 2010).

Criar estruturas de governanca significa definir uma dindmica de incentivo a participa-
¢do e ao engajamento dos atores no processo estratégico. Uma rede envolve a escolha dos
seus interesses, o equilibrio das necessidades das partes interessadas e a defini¢do de uma po-
litica geral do arranjo, de modo a incentivar os integrantes a trabalharem pela maximizacao da
eficacia organizacional (Roth, 2011). Em outras palavras, a questdo envolve a capacidade da
rede resolver os problemas de agdo coletiva, especialmente, aqueles voltados para cooperagao,
coordenacdo e comunicacao entre atores, gerar os resultados esperados e sustentar essas agdes
ao longo do tempo (Calmon; Costa, 2013). A opg¢do pela criacdo de uma rede traz diversos de-
safios para a sua governanca. Entre eles, destacam-se:

a) a definicdo de sua estrutura (6rgdos, atribui¢des e responsabilidades);

b) definicdo de competéncias para decisoes;

¢) defini¢do dos objetivos comuns;

d) definicdo da forma de execugao e controle das atividades coletivas;

d) defini¢do de mecanismos de incentivo para realizacdo das atividades coletivas. As-
sim, os mecanismos de governanga sdo instituidos como forma de conciliar os interesses da-
queles que a compoem (Roth, 2011).

A criagdo de Redes de Controle em diversos estados brasileiros decorreu de iniciativas
em ambito nacional, a partir da realizagdo de Oficinas de Trabalho, coordenadas pelo Tribunal
de Contas da Unido. Essas tratativas culminaram na celebra¢ao de um Protocolo de Inten¢des
(Brasil, 2009), em 25/03/2009, para o desenvolvimento de acdes direcionadas a fiscalizacao
da gestdo publica, ao diagnodstico e combate a corrupgdo, ao incentivo e fortalecimento do
controle social, ao compartilhamento de informag¢des e documentos, ao intercambio de expe-
riéncias e a capacitacdo de pessoal das diversas organizagdes publicas pactuantes.

No ambito estadual, encontra-se que a Rede de Controle da Gestdo Publica no Estado
da Bahia foi criada em 2009, por meio de Acordo de Cooperacao (Bahia, 2009) e sua compo-
si¢do, até o ano de 2022 se dava pelos seguintes o6rgaos: Advocacia-Geral da Unido (AGU),
Auditoria Geral do Estado da Bahia (AGE), Caixa Economica Federal (CEF), Controladoria-
Geral da Unido (CGU), Departamento Nacional de Auditoria do SUS (DENASUS), Ministé-
rios Publicos Federal, Estadual e de Contas, Policia Federal (PF), Procuradoria-Geral do Esta-

do da Bahia (PGE/BA), Receita Federal do Brasil (RFB), Tribunal de Contas do Estado da
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Bahia (TCE/BA), Tribunal de Contas dos Municipios (TCM/BA), Tribunal de Contas da Uni-
ao (TCU) e Tribunal Regional Eleitoral (TRE/BA) (Bahia, 2009).

No Estado da Bahia, o Acordo de Cooperagdo (Bahia, 2009) celebrado para a forma-
¢do da Rede estabeleceu como sua finalidade: ampliar e aprimorar, de modo expresso e efeti-
vo, a articulagdo de parcerias entre 6rgaos publicos e entidades nas diversas esferas da admi-
nistragao publica no Estado, bem como desenvolver a¢des direcionadas a fiscalizagdo da ges-
tdo publica, ao diagndstico e combate a corrupgdo, ao incentivo e fortalecimento do controle
social, ao trafego de informagdes e documentos, intercdmbio de experiéncias e capacitagao
dos integrantes.

Portanto, em razao desses objetivos comuns ¢ que os assinantes do Acordo estabelece-
ram consenso para integrarem a Rede. No referido documento foram definidas como atribui-
¢oes dos participes: viabilizar a troca de informagdes de forma 4gil e sistematica, com com-
partilhamento de dados e documentos, observadas as politicas de seguranca de cada 6rgao e
desenvolver ac¢des a partir da identificagdo institucional de prioridades comuns e do desenvol-
vimento de estratégias conjuntas.

A Rede de Controle na Bahia vem realizando reunides para debater agendas comuns,
bem como expede orientacdes técnicas para os 6rgaos de controle e para os gestores publicos
sobre temas definidos periodicamente. Porém, outras agdes poderiam ser realizadas conjunta-
mente para o alcance da finalidade e das atribui¢des estabelecidas no Acordo de Cooperagao.
Assim, o estabelecimento de determinados mecanismos de governanga favorece maior coor-
denagdo, cooperagdo e comunicag¢do, promovendo outras acdes conjuntas para o alcance dos
objetivos comuns.

Esta pesquisa tedrico empirica, situa-se no campo da Administragdo Publica, tendo
como subcampos a Rede de Controle na Administracdo Publica, governanca no setor publico,
e cooperagdo interorganizacional, A justificativa para o seu desenvolvimento decorre dos de-
safios para identificar e implementar mecanismos de governanga publica necessarios para o
atendimento dos objetivos acordados ao se firmar e implantar uma rede de controle. Na pers-
pectiva da revisdo da literatura as seguintes necessidades justificam a realiza¢do do trabalho: a
identificacdo de fatores que influenciam na formagao de uma rede voltada para o controle da
Administracao Publica e a identificagdo dos mecanismos de governanca que possibilitariam o
alcance dos objetivos propostos pela rede.

No campo teorico, a realizagdo desta pesquisa justifica-se ainda pela existéncia de
lacunas sobre mecanismos de governanga em redes de controle da Administragcao Publica. Tal

lacuna foi identificada, a partir do levantamento bibliografico realizado na produgao
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brasileira, acessando-se bases de dados cientificas, com o propdsito de encontrar estudos desta
natureza, desde o ano de 2009, quando foi constituida a Rede de Controle da Gestao Publica
no Estado da Bahia, até o ano de 2021, em Portais como Capes e Google Académico. Os
resultados do levantamento indicaram a existéncia de dois trabalhos que fizeram analise sobre
a formagdo de Redes de Controle: um no Estado do Piaui (Carvalho, 2019) e outro, no ambito
do Tribunal de Contas da Unido (Barbosa, 2009). Porém, ndo foram identificados trabalhos
que analisem uma rede j& existente e quais os entraves e facilidades para a sua atuagdo
colaborativa, notadamente no que diz respeito aos mecanismos de governanca.

Do ponto de vista empirico, a pandemia causada pela COVID-19, em 2020, revelou
ainda mais a relevancia do presente estudo, haja vista que se tornaram mais frequentes acoes
realizadas de forma conjunta entre estados e municipios, o que indica a necessaria cooperacao
para o controle.

A motivacdo para o desenvolvimento dessa pesquisa advém ainda das vivéncias pro-
fissionais da autora, da sua visdo como cidada e, atualmente, como pesquisadora. O interesse
pelo tema — organizagdo em rede de 6rgdos de controle — ¢ decorrente do exercicio das suas
atividades como servidora publica junto ao Tribunal de Contas do Estado da Bahia (até
30/06/2021) e, atualmente, como auditora de controle externo no Tribunal de Contas dos Mu-
nicipios do Estado da Bahia.

Observou-se que muitos processos de fiscalizagdo dizem respeito a assuntos que, tam-
bém, sdo tratados por orgdos diversos do TCE/BA e do TCM/BA, porém, as informacgdes
acerca desses trabalhos ndo s3o constantemente compartilhadas, identificando uma fragilidade
de comunicagdo entre os 0rgaos que integram a Rede. No dia a dia das atividades como audi-
tora, a autora identificava a cada més, dentre as informacdes encaminhadas por outras institui-
¢oes de controle, ao menos trés processos de fiscalizagdo, cujos temas, também, foram objeto
de andlise em trabalhos semelhantes realizados por servidores de outros orgaos. Tal fato, além
de dificultar o desenvolvimento de atividades de controle de forma mais eficiente, causa gran-
de risco de gerar decisdes conflitantes entre as diversas institui¢des. Observa-se, ainda, a au-
séncia de acdes frequentes exercidas de forma conjunta e a existéncia de inlimeros processos
tramitando, em cada 6rgdo isoladamente.

Dessa forma, alguns 6rgdos ja detém expertise sobre o controle de determinadas politi-
cas publicas. No entanto, esses conhecimentos ndo sao compartilhados com frequéncia com
os demais, que ainda necessitam desenvolver formas proprias de fiscalizacdo. O compartilha-
mento desses saberes poderia ser ainda mais facilitado no ambito da Rede de Controle, que

tem esse como um dos seus objetivos. Assim, seria possivel evitar retrabalhos e realizar fisca-
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lizagdes com maior qualidade, eficiéncia e rapidez, visto que os técnicos seriam dotados de
maiores informagdes e de visdes diversas, em razdo de maior disseminacao das boas praticas
desenvolvidas nas respectivas organizagoes.

Parte-se da premissa de que alguns mecanismos de governanga favorecem mais agdes
conjuntas e colaborativas, assim como a comunicacao frequente entre os 6rgaos que compdem
a Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia, para atender as suas finalidades.

Neste cendrio, apresenta-se como questdo de pesquisa: quais os mecanismos de gover-
nan¢a publica podem favorecer maior cooperagdo e comunicacdo entre os Orgaos que
compdem a Rede de Controle da Gestao Publica na Bahia?

Para responder a essa questdo, estabeleceu-se como objetivo geral: analisar os meca-
nismos de governanga existentes no periodo de 2009 a 2021, na Rede de Controle da Gestao
Publica no Estado da Bahia, investigando-se quais poderiam ser adotados para favorecer mai-
or cooperagao € comunicagdo entre os 0rgaos que a compdem.

Os objetivos especificos da pesquisa sao:

a) mapear as acOes de controle da Rede de Controle da Gestdo Publica no Estado da
Bahia entre os anos de 2009 ¢ 2021;

b) identificar mecanismos de governanca publica aplicaveis a redes de controle e que
sejam capazes de favorecer maior cooperacdo € comunicagdo entre os Orgdos da
Rede de Controle na Bahia entre 2009 e 2021;

c) discutir sobre as possibilidades e os limites da atuacdo da Rede de Controle da
Gestdo Publica no Estado da Bahia, entre os anos de 2009 € 2021.

Partem-se dos pressupostos de que:

a) os Orgdos e agentes publicos que atuam na Rede de Controle da Gestao Publica no
Estado da Bahia compreendem a necessidade de atuagdes de forma colaborativa e
conjunta e ha possibilidades de melhoria da sua governanga (Carvalho, 2019; Bar-
bosa, 2009);

b) existem ag¢des de governanga que fomentam o aumento de acdes colaborativas, fa-
cilitando a comunicacdo e o compartilhamento de informagdes em redes de contro-
le externo (TCU, 2020).

Como contribui¢cdo tedrica, os resultados desta dissertagdo objetivam lancar luzes

acerca dos mecanismos de governanga publica propicios para a estruturacdo de redes de con-
trole, passando pela defini¢do dos modelos de gestdo e as formas de realizagdo de trabalhos

em colaborac¢do. Do ponto de vista empirico, os resultados podem indicar trajetdrias efetivas
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para o compartilhamento eficiente e permanente de informagdes entre 6érgaos de controle, me-
lhorando a governancga publica da Rede Baiana de Controle.

Quanto aos procedimentos utilizados nessa pesquisa para alcance dos objetivos espe-
cificos, adotou-se o enfoque metodologico qualitativo, de carater descritivo e exploratorio,
mediante realiza¢do de estudo de caso da Rede de Controle da Gestdo Publica no Estado da
Bahia, no periodo de 2009 a 2021.

Esta dissertacdo est4 organizada em cinco segdes, além desta introducdo e das conside-
racdes finais. A primeira secdo aborda o tema do controle da Administracdo Publica. A se-
gunda apresenta consideracdes sobre a formagao de redes para controle da Administragdo Pu-
blica. A terceira contém a revisao tedrica dos mecanismos de governanga publica em redes.
Na quarta sec¢do sdo descritos os aspectos metodoldgicos e na quinta sdo apresentados e discu-

tidos os resultados.
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2 O CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Esta secdo objetiva discutir sobre a necessidade de controle na Administragao Publica,
0 que esta intrinsecamente relacionado a existéncia do poder. Na percep¢dao de Montesquieu
todo aquele que detém poder tende a dele abusar. Assim, havendo a atribui¢do de poder a um
representante para que concretize a vontade dos representados, € necessario o controle de suas
acoes, a fim de que mantenha aderéncia a esse proposito. Na Administracao Publica, ndo sen-
do o gestor detentor dos bens publicos, mas representante da vontade do povo, o controle dos
seus atos se torna indispensavel para manter os limites.

O controle da atividade estatal ¢ um dos eixos que sustenta o regime democratico.
Trata-se de uma manifestacdo do Estado Democratico de Direito, no qual € ressaltada a nog¢ao
ndo patrimonialista, com evidente distingdo entre os limites do publico e do privado. Nesse
contexto, toda acdo estatal deve observancia a finalidade publica, manifestada pelo entendi-
mento do cidaddo como usudrio e destinatario das atividades administrativas, além de partici-
pante no exercicio do préoprio controle.

Desse modo, além das classicas fun¢des judicante, executiva e normativa, ¢ trazida,
também, como eixo estruturante ¢ ndo menos importante, a fungdo de controle. Constitui um
dever-poder, de natureza imperativa, nao podendo ser renunciado, sob pena de responsabilida-
de de quem se omitiu (Di Pietro, 2019). Portanto, a existéncia de uma estrutura formal para
que se viabilize o controle, de forma eficiente, eficaz e efetiva, ¢ fundamental em um Estado
democratico organizado (Matias-Pereira, 2018a).

No Brasil, o controle ja estava previsto como um principio fundamental no artigo 6° do
Decreto-Lei n° 200 (Brasil, 1967), que estabeleceu diretrizes para a Reforma Administrativa.
Com as posteriores modificagdes no texto constitucional (Brasil, 1988), foram expressamente
acrescentadas novas fungdes diretamente, relacionadas com o propoésito de contencdo de po-
der, tais como a fiscalizadora e a regulatoria (Moreira Neto, 2003).

Assim, essa funcdo visa garantir a atuacdo dos agentes em conformidade com os prin-
cipios constitucionais como o da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e efi-
ciéncia (Brasil, 1988). Conforme as li¢des de Fernandes (2003, p. 32), os instrumentos da fun-
¢ao de controle sdo “[...]Ja revisao dos atos, a anulagdo, a admoestagao e a puni¢ao dos agen-
tes, sempre visando a reorientacdo do que esta em curso, para obter o aperfeigoamento”.

Na Administragdo Publica, o controle pressupde a fiscaliza¢do, o acompanhamento, o
monitoramento ¢ a verificagdo da atividade administrativa, de acordo com parametros preesta-

belecidos, visando averiguar o cumprimento do que foi determinado ou o que eventualmente
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necessita ser corrigido. “Entdo, controlar ¢ fiscalizar e emitir um juizo de valor, caracterizan-
do o exercicio do poder uno estatal por meio de uma funcao” (Guerra, 2019, p. 118). Envolve
um conjunto de mecanismos para vigilancia, orientacdo e correcdo da atuagdo administrativa
para que esta ndo se distancie das regras e principios do ordenamento juridico e dos interesses
publicos que legitimam a sua existéncia (Maximiano; Nohara, 2020).

O controle pode ser exercido pelos proprios 6rgaos internos do Poder que executam as
acdes ou por Orgaos externos, de estrutura diversa do Poder controlado, além da propria socie-
dade, que também exerce func¢do controladora. No seu conjunto, todos esses sdo atores do
controle administrativo (Matias-Pereira, 2018b). Quanto a localiza¢do do controlador, o con-
trole se divide entre interno e externo.

Controle interno ¢ aquele exercido pelo proprio 6rgdo da Administragdo Publica sobre
si mesmo. Assim, ele ¢ realizado por agente de dentro da propria estrutura controlada. Diz
respeito ao exercicio do principio da autotutela administrativa, com possibilidade de anulacao
de atos, em razdo de ilegalidade, ou revogacao, por terem se tornado inconvenientes ou ino-
portunos. Trata-se de funcao exercida por todos os 6rgaos e Poderes.

Uma das finalidades do controle interno € verificar se os resultados fixados foram al-
cancados, por meio de uma andlise de eficacia das a¢des. O controle interno tem por objeti-
vos: avaliar o cumprimento das metas e programas previstos; comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia das gestdes or¢gamentaria, financeira e patrimonial
do 6rgdo; além de apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional (Brasil,
1988).

Por sua vez, o controle externo ¢ aquele exercido por um Poder ou 6rgao estranho
aquele que ¢ controlado. Em sentido estrito, nos termos descritos pelo artigo 71 da Constitui-
cao Federal, o controle externo ¢ somente aquele exercido pelo Poder Legislativo, com viés
politico, e pelo Tribunal de Contas, responséavel pelo controle financeiro. Porém, em sentido
mais amplo, também, exercem controle externo o Poder Judiciario, que aprecia, com forga de
coisa julgada, a lesdo ou ameaca a direito, e a Administragdo Direta sobre os atos praticados
por entidades da Administracdo Indireta (Guerra, 2019).

O controle ainda pode ser exercido pelos proprios cidadaos, por meio do denominado
controle social ou popular. A Constitui¢do Federal prevé essa participacdo no acompanha-
mento das a¢gdes administrativas em diversos dispositivos, tais como:

a) aqueles que impdem a realizacdo de plebiscitos, referendos e audiéncias publicas;

b) os que preveem a formagdo de conselhos de acompanhamento das finangas publi-

cas;
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¢) da possibilidade de oferecimento de dentncias e representagdes aos Tribunais de
Contas;

d) de impetrar remédios constitucionais, a exemplo do mandado de seguranga coleti-

vo; €

e) de medidas para efetivagdo da transparéncia e do acesso a informagdes sobre a

gestao publica.

Quanto ao momento em que ¢ exercido o controle, este pode ser preventivo, quando ¢
realizado antes de ser praticado o ato administrativo, como € o caso de exames prévios de edi-
tais de licitacdo pelos Tribunais de Contas (Guerra, 2019). O controle ainda pode ser conco-
mitante, realizado de forma simultanea com a pratica do ato, permitindo a sua imediata corre-
cdo em caso de irregularidades. Por fim, pode ser posterior, com intuito corretivo, efetivado
apos a pratica do ato. O controle a posteriori tem claro exemplo, quando ocorre apds uma
prestacao de contas, quando se exerce a responsabilizacdo pelos atos praticados, por meio de
accountability.

Embora ndo sejam sindénimos, a no¢do de controle tem relacdo direta com a de ac-
countability. Segundo P6 e Abrucio (2006), controle ¢ a capacidade de um ator fazer com que
os outros atendam as demandas normativas, de legitimidade ou de efetividade, por meio de
restri¢des e incentivos. Ja a accountability pressupde a prestagao de contas, a responsabiliza-
cdo e a criagdo de condicdes para que o cidaddo participe da avaliacdo e defini¢do de politicas
publicas, exercendo seu controle social. Conclui-se que a accountability ndo consegue existir
se nao houver o uso de instrumentos de controle (P6; Abrucio, 2006). Ela existe em razdo do
poder e seu objetivo ndo € elimina-lo, mas sim controld-lo (Pinho; Sacramento, 2009).

De acordo com Pinho e Sacramento (2009), ndo ha uma palavra tnica que traduza
perfeitamente a expressdo accountability para o portugués. No entanto, € possivel identificar
algumas denotacdes, que se relacionam com ideias de obrigacdo de prestar contas e de
responsabilizacdo pessoal por seus atos. O conceito de accountability compreende a
responsabilizag¢do pessoal por atos praticados e indica obrigacdo de quem ocupa um cargo em
prestar contas, de acordo com a lei, sob pena de puni¢ao (Pinho; Sacramento, 2009).

A accountability apresenta as dimensdes vertical e horizontal. A primeira pressupde
uma acao entre desiguais, traduzindo a relacdo entre cidaddos e representantes que exercem
posicdes em instituigdes do Estado.

J& a accountability horizontal ¢ um mecanismo de freios e contrapesos, em que uns
mutuamente controlam os demais e cuja efetividade, para O’Donnell (1998), depende ndo

apenas de uma atuagdo isolada, mas com uma rede desses agentes. A accountability
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horizontal diz respeito as agdes desenvolvidas pelos poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario, pelas agéncias de supervisdo e instancias responsaveis pela fiscalizagdo das
prestacdes de contas. Representa uma relacdo entre iguais, por meio de multiplos agentes com
poder e dever de supervisionar, controlar, retificar ou punir agdes realizadas por gestores
publicos que sejam discordantes com 0s normativos.

O controle e a accountability sao, portanto, instrumentos da democracia, inerentes a
forma republicana de governo. A existéncia de uma estrutura formal que os viabilizem de for-
ma eficiente, eficaz e efetiva ¢ fundamental em um Estado Democratico de Direito (Matias-
Pereira, 2018b).

As entidades que exercem o controle da Administragao Publica buscam novas formas
de atuacdo, a fim de garantir o efetivo atendimento aos direitos fundamentais, materializados
por meio de politicas publicas. No Brasil, vem crescendo a necessidade de fiscaliza¢des mais
complexas, realizadas ndo apenas de forma repressiva, mas preventiva, abrangendo a analise
de resultados e aspectos operacionais de avaliacdo da efetividade e da eficéacia, para além da
conformidade legal, orcamentdria e financeira. A intensificagdo da utilizacdo da informatica e
telecomunicagdes possibilitou mudancas no modelo administrativo e, consequentemente, tor-
nam-se, também, instrumentos para a func¢ao de controle das atividades no setor publico.

O Referencial Basico de Governanga do TCU (TCU, 2020) estabelece quatro praticas
de controle na atualidade:

a) a primeira delas se refere a verificacdo de transparéncia, por meio da garantia da
transparéncia ativa e passiva as partes interessadas e da disponibilizagdo de dados
em formato aberto.

b) a segunda pratica diz respeito a garantia de accountability, de modo que sejam
prestadas contas da atuag@o organizacional, de acordo com a legislacdo vigente e
as demandas da sociedade, padronizando procedimentos para apuragdo e tratamen-
to de desvios éticos e atos lesivos ao patriménio publico.

c) a terceira pratica consiste na avaliacdo da satisfacdo das partes interessadas e im-
plica monitorar e avaliar a imagem da organizacdo perante a sociedade, bem como
a satisfagdo dos cidaddaos com bens, servigos e politicas sob responsabilidade da
organizacao.

d) A quarta pratica corresponde a manuten¢do da efetividade da auditoria interna, a
qual protege o valor organizacional, aprimorando os processos de governancga, ges-

tao de riscos e de controle (TCU, 2020).



28

A nova concepgdo de controle deriva da complexidade adquirida pela sociedade.
Quanto mais plural ela for, mais complexas serdo suas necessidades e mais aprimorado deve
ser o controle, a fim de verificar o alcance das necessidades sociais. “A coexisténcia de varios
centros de poder dentro do Estado induz a necessidade de que se equilibrem, desenvolvendo
controles reciprocos de matriz constitucional” (Moreira Neto, 2003, p. 57).

Orgdos que ndo se inserem na triparticdo classica de Poderes desempenham importan-
tes fungdes de controle, tais como o Ministério Publico, a Defensoria Publica e os Tribunais
de Contas, além do controle social, exercido pela sociedade civil. Desse modo, o processo de

controle serd mais efetivo se funcionar de forma multidimensional e transdisciplinar.

2.1 ORGAOS DE CONTROLE NO BRASIL

Conforme previsto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil,1988),
os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter, de forma integrada, sistema de
controle interno. Portanto, de certa forma, todos os 6rgdos integrantes desses Poderes exercem
o controle interno, podendo rever, anular e revogar seus proprios atos. Porém, no dmbito ex-
terno, podem ser citados alguns 6rgdos que tém essa funcdo dentre as suas principais ativida-
des.

O Poder Legislativo tem como atribuigdo tipica, além da elaboragao de leis, o exerci-
cio da fiscaliza¢ao das agoes e omissoes administrativas. A ele essa funcdo ¢ atribuida como
primordial, fundamentando-se na teoria dos freios e contrapesos (checks and balances) (Ma-
ximiniano; Nohara, 2020).

O controle exercido pelo Legislativo se divide em aspectos politicos e financeiros. O
controle politico recai, tanto sobre aspectos de legalidade, como sobre a conveniéncia e a
oportunidade da pratica de atos pelo Executivo. Sdo exemplos de controle exercido pelo
Legislativo: a instituicdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) para apuragdo de
determinado fato e a possibilidade do Congresso Nacional sustar atos do Poder Executivo que
exorbitem o poder regulamentar ou os limites de delegacao legislativa.

O controle financeiro ¢ aquele relacionado com a fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentaria e patrimonial da Administragdo Publica Direta e Indireta ou de qualquer pessoa
que guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos. Recai sobre aspectos

de legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvencdes e renincia de receitas.
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No seu exercicio, compete ao Poder Legislativo julgar anualmente as contas prestadas pelo
Chefe do Poder Executivo, com auxilio dos Tribunais de Contas.

Os Tribunais ndo sdo meros oOrgdos auxiliares do Poder Legislativo, detendo
autonomias administrativa e financeira para o exercicio de competéncias proprias. Nao por
outra razdo, o texto constitucional (Brasil, 1988) lhes atribuiu um rol de fungdes exclusivas,
que compreendem, dentre outras:

a) o julgamento das contas de administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos e daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario;

b) a apreciagdo, para fins de registro, de atos de admissdo de pessoal, concessoes de
aposentadorias, reformas e pensoes;

c) o estabelecimento de prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificadas ilegalidades;

d) além da possibilidade de aplicacdo de sangdes previstas em lei em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas (Brasil, 1988).

Portanto, sdo esses O0rgdos os principais responsaveis pelo controle financeiro dos atos

administrativos.

A Administracdo Publica, também, pode ser controlada pelo Poder Judiciario. Esse
controle, de forma diversa ao exercido pelo Legislativo, s6 pode ser iniciado apds provocagao.
A analise realizada no processo judicial se restringe a legalidade, ndo podendo adentrar em
aspectos de mérito, conveniéncia e oportunidade da acdo ou omissao administrativa. Desse
modo, compete a esse Poder proferir decisdes definitivas e imperativas, determinando
eventual correcdo ou mesmo a pratica de determinado ato, caso constatada ilegalidade.

Fora dos limites estritos da divisdo tripartite de Poderes, ha o Ministério Publico, cuja
importancia foi ressaltada na Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988). Trata-se de uma
instituicdo essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Dentre as
fungdes institucionais do Ministério Publico estdo as de promover a agdo penal publica, o
inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do patrimonio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; e promover a acdao de
inconstitucionalidade ou representagao para fins de intervengao da Unido e dos Estados.

Ainda ¢ relevante destacar que cabe ao Ministério Publico o controle dos atos de
improbidade administrativa. As agdes ou omissdes improbas sdo aquelas que ferem principios

constitucionais e legais da Administracdo Publica. Possuem um grau maior de reprovabilidade
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e podem resultar em perda da funcdo publica, suspensdo de direitos politicos, perdimento de
bens e valores, aplicagdo de multa e proibicao de contratar com o ente federado. Por meio da
acdo civil publica, o Ministério Publico encaminha esses atos para julgamento do Poder
Judiciario.

Ainda no que se refere ao controle, as Procuradorias e a Advocacia Geral da Unido
(AGU) prestam funcao de orientagdo para as entidades da qual fazem parte. Nos termos da
Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993 (Brasil, 1993), compete a AGU as
atividades de consultoria e assessoramento juridicos ao Poder Executivo, bem como assistir
ao Presidente da Republica no controle interno da legalidade dos atos da Administragdo e
unificar a jurisprudéncia administrativa, garantindo a correta aplicagao das leis. Por sua vez,
as Procuradorias Estaduais cabe promover agdo civil publica; prestar assessoramento juridico
aos entes da Administracdo e realizar defesa dos agentes publicos quando questionados atos
administrativos praticados no exercicio da respectiva fungao.

No que se refere a Controladoria Geral da Unido (CGU) este 6rgao vem passando por
mudangas em sua estrutura organizacional nos ultimos anos, que restringiram em maior ou
menor grau a sua autonomia administrativa. Em 2016, foi agregada ao Ministério da
Transparéncia, Fiscaliza¢do, a Controladoria-Geral da Unido. Posteriormente, a Lei Federal n°
13.844 (Brasil, 2019) atribuiu a CGU o status de um Ministério proprio, alterando a
denominag¢do que mencionava as func¢des de transparéncia e fiscalizacdo, porém, mantendo
essas atribuigdes a cargo do 6rgdo. Com a Medida Provisoria n® 1.154 (Brasil, 2023), em
vigor no momento de elaboracdo desta dissertacdo, a CGU foi mantida como um Ministério,
cujas fungdes primordiais sdo relacionadas ao exercicio do controle interno e da auditoria
governamental, por meio da defesa do patrimdénio publico, da fiscalizacdo e avaliagdo de
politicas publicas e programas de governo; da prevencdo e combate a fraudes e a corrupcao e
de incremento da transparéncia, dados abertos e acesso a informag¢do. Em ambito estadual, as
Controladorias e Auditorias Gerais dos Estados realizam papel semelhante.

Por fim, ainda ¢ possivel citar as Policias como exercentes de um controle penal e
repressivo. A Policia Federal tem suas fungdes previstas no Decreto Federal n® 73.332 (Brasil,
1973), destacando-se as de prevenir e reprimir crimes contra a seguranca nacional e a ordem
politica e social e apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas publicas,
assim como outras infragdes cuja pratica tenha repercussio interestadual ou internacional.

Por fim, existem 6rgdos que possuem atribuigdes especificas para receber demandas

advindas dos cidadaos, como as ouvidorias. Esses 6rgdos promovem uma interlocugdo entre



31

os controles internos, externo e social, fornecendo informacdes oriundas de reclamagoes,
solicitagdes, denuncias, reclamagdes, sugestdes e elogios relativos as politicas e aos servigos
publicos, tornando-se um canal para garantia do direito de acesso a informagdo ao cidadao, de
retorno quanto ao atendimento das suas demandas e de promog¢ao da transparéncia.

No cenario de globalizacio e transparéncia, destaca-se a importancia dos controles so-
ciais, fortalecidos por meio da disponibilizacdo de informagdes aos cidaddos, que facilitam a
redugdo do controle legal e complementam o controle de resultados. O controle social da Ad-
ministracdo Publica decorre do principio de que, em um Estado Democratico de Direito, todo
poder emana do povo. Assim, € ressaltado o dever de a gestdao publica disponibilizar informa-
¢oes em formato compreensivel pelos cidaddos e em locais de acesso publico, a fim de que
exercam os questionamentos e requerimentos referentes as politicas publicas. E por isso que a
Constitui¢ao Cidada de 1988 assegura a existéncia de mecanismos de participagdo na condu-
¢do dos assuntos publicos, a exemplo de: acdo popular, consultas e audiéncias publicas, ple-
biscito e referendo (Brasil, 1988).

Todo esse sistema controlador encaminha os Poderes para o exercicio de um controle
de legitimidade democratica, no qual os agentes politicos e administrativos t€ém o dever de
agir ndo apenas com legalidade, mas com prudéncia, responsabilidade e responsividade. Nesta
perspectiva, os 6rgaos de controle se incumbem de funcdes especializadas para a garantia da
observancia de principios juridico-constitucionais, tornando-se “6rgaos da sociedade” (Morei-
ra Neto, 2003).

Isto posto, observa-se que o controle na Administragdo Publica é funcdo inerente a to-
dos os Poderes, em todos os entes federados e que o Estado Brasileiro possui institui¢cdes e
mecanismos definidos pela Constitui¢do de 1988 para a protecdo do interesse publico. Nesse
contexto, os 6rgaos incumbidos da funcdo de controle sdo abrangidos por uma diversidade de
competéncias que, caso sejam somadas, por meio da cooperagdo e comunicagdo entre essas
organizacdes, podem induzir, prevenir e corrigir atuacdes para maior efetivacao das politicas

publicas e, consequentemente, do bem-estar dos cidadaos.
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2 FORMACAO DE REDES PARA CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Esta secdo objetiva contextualizar a evolugdo da Administracdo Publica no cenario das
mudangas desencadeadas pela incorporagdo das Tecnologias da Comunicacdo e Informagao
(TIC) nos servigos publicos e da formagdo de redes. Nas ultimas décadas do século XX,
diversos acontecimentos historicos transformaram o ritmo e a complexidade da vida humana.
A revolugdo tecnoldgica permitiu e gerou uma interdependéncia global, modificando as
relagdes entre economia, estado e sociedade (Castells, 2020). Ao final deste século, houve o
surgimento de uma sociedade informacional, global e em rede (Verschoore Filho, 2006).

A sociedade em rede descrita por Castells (2020) ¢ caracterizada como uma complexa
teia de relacionamentos social e economicamente motivados, limitando o espaco para as agoes
individuais de agentes isolados e independentes. As mudangas ocorridas nas formas de
comunicacdo e de interacdo entre os sujeitos, a partir das Tecnologias da Informacgao e
Comunicagao (TIC) contribuiram, de forma determinante, para essa reconfiguracdo da
sociedade (Cunha, 2012).

Embora a forma de organizagdo em redes ja tenha existido em outros tempos, a
revolugdo tecnoldgica ¢ que forneceu a base para a sua expansdo (Castells, 2020). “As
mudancas decorrentes da globalizagdo e das rapidas transformacgdes tecnoldgicas levam
organizagdes a buscarem aprimoramento de desempenho, reducdo de custos operacionais,
ampliacdo dos servigos ofertados e maximizagdo de produtividade e qualidade dos processos”
(Roth, 2011, p. 18). Esses fatores conduziram a formacao de diversos arranjos organizacionais
com o objetivo de proporcionar economias de escala e aquisi¢ao de competéncias.

Desse modo, a necessidade de novas estruturas organizacionais foi ressaltada, a partir
da segunda metade do século XX, notadamente no setor privado, onde se tornaram mais
evidentes organizagdes de grande porte, em razdo de fendmenos econdmicos € sociais que
geraram modificacdes nos modelos de organizacdo tradicionalmente existentes. Esse
agrupamento gerava vantagens, tais como maior rotinizagdo, melhor coordenacdo da
producdo e do fluxo de informagdes e maior especializacdo de pessoal (Verschoore Filho,
20006).

O padrao altamente competitivo desenvolvido naquela época, evidenciou uma
constante necessidade de inovacdes e da exigéncia de parcerias para desenvolvé-las,
reconfigurando os limites organizacionais para serem mais flexiveis. A medida que as

demandas foram se tornando mais exigentes, as organizagdes demonstraram-se menos
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capazes de obter internamente todas as competéncias necessarias para atendé-las (Verschoore
Filho, 2006).

Na denominada “sociedade em redes”, também, sdo observadas e exigidas mudancas
profundas nos Estados-nagdo, nos governos e nas administragdes publicas (Matias-Pereira,
2018a). Surgem, portanto, novos modelos e formas de organizagdo administrativas e
institucionais no setor publico.

Para Miller (1994), citado por Fleury (2005), o modelo tradicional de Administragdo
Publica ndo ¢ capaz de compreender o fendomeno das redes. O modelo tradicional, marcado
pela hierarquia centralizada, ¢ incompativel com as necessidades de coordenacdo flexivel e
horizontal.

A Administracdo Publica contemporanea demanda a resolucdo de problemas
complexos que requerem conhecimentos interdisciplinares em matérias econdmicas, politicas,
juridicas e tecnoldgicas, bem como servidores capazes de interagir com grupos sociais
diversos (Matheson, 2006 apud Matias-Pereira, 2018b). Na atualidade, o servidor publico do
século XXI deixa de ser um mero cumpridor de normas legais e passa a englobar atuagdes de
incentivo ao dialogo, compartilhamento de ideias e desenvolvimento de ag¢des conjuntas.
“Trata-se de reconhecer a complexificagdo tanto da sociedade como do Estado, no sentido de
uma maior diversificagdo, especializacdo funcional, aumento do nimero de atores envolvidos
e de recursos necessarios para o enfrentamento dos problemas” (Fleury, 2005, p. 81).

Para Matias-Pereira (2010b) ¢ preciso que os individuos, as instituicdes e os governos
reexaminem suas atuagdes ¢ busquem interagir de forma mais maleavel com os demais atores.
Para tanto, o setor publico pode adotar “[...] com mais intensidade estratégias que ja sao
adotadas pelas empresas privadas, por meio da formagdo de aliangas que tem por objetivo, em
geral, complementar os recursos entre os parceiros, restringir incertezas e alcangar vantagens
competitivas” (Matias-Pereira, 2010b, p. 65). Assim, a organizagdo em redes apresenta-se
como modalidade administrativa de relacionamento interorganizacional compativel com uma
sociedade plural e democratica, em que o exercicio do poder publico cada vez mais ocorre de
forma descentralizada (Fleury, 2005).

Relagdes interorganizacionais, como se deduz pela propria nomenclatura, sdo aquelas
que ocorrem entre diversas organizagdes. Sao caracterizadas pela busca de um interesse
mutuo e pela manutengdo da autonomia e independéncia dos atores envolvidos. Seu estudo
busca a compreensdo das razdes, origens, formas e consequéncias desses relacionamentos

(Roth, 2011).
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Podem ser citadas trés caracteristicas essenciais as relagdes interorganizacionais. Sao
elas:

a) serem constituidas por duas ou mais organizagdes autdonomas que estabelecem
trocas;

b) a existéncia de uma estrutura para regular os objetivos comuns; e ¢) a existéncia de

formas de comunicagao para sincronizar as atividades (Roth, 2011).

Como principal motivacdo para o estabelecimento de relagdes interorganizacionais,
estd o desejo de cooperagdo para a concretizagdo de interesses individuais e comuns. Os
acordos estabelecidos entre as organizagdes buscam dar execugdo a essa cooperacao.

No exame das relagdes interorganizacionais, recorre-se a Teoria Geral da Administra-
c¢do, destacando-se a importancia dos conceitos da Teoria Geral dos Sistemas. A Ecologia,
uma das vertentes do Pensamento Sist€émico que estudou as comunidades de organismos e das
relagdes que os interligam. A concepgdo de ecossistema promoveu uma compreensao dos sis-
temas vivos como redes, no sentido de que ndo existe hierarquia na natureza, mas redes que se
formam dentro de outras redes (Gomes; Bolze; Bueno; Crepaldi, 2014). Essa concep¢ao pode
ser transportada para o estudo de redes interorganizacionais, no sentido de que ndo hé hierar-
quia entre os seus atores, que interagem para promogao de equilibrio e ajudas mutuas.

Conforme Bertalanffy (2012), todo sistema possui quatro caracteristicas basicas, quais
sejam: a) seus elementos; b) as relagdes entre eles; ¢) a existéncia de um objetivo comum; e d)
a existéncia de um entorno ou ambiente. Assim, o sistema sO existira se houver
relacionamento entre seus componentes, estabelecido por meio de trocas de recursos. Segundo
Bertalanffy (2012), um sistema pode ser conceituado como um complexo de elementos em
interacdo. O conjunto desses elementos constitui algo maior do que a simples soma de cada
um deles, tornando-se uma organizacdo nova, gerada pelas interagdes entre seus membros.

A primeira premissa que enseja a cooperagdo entre organizacdes ¢ a ideia de que o
todo ¢ maior que a soma das partes. Conforme a Teoria Geral dos Sistemas, “[...] a totalidade
do conjunto de atribuicdes agregadas serd sempre maior que a soma individual das
contribui¢des de seus elementos” (Verschoore Filho, 2006, p. 37). A segunda premissa é o
alcance de relacdes de “ganha-ganha”, ou seja, a cooperacdo se sustenta pelo anseio de que
todos obtenham ganhos juntos. As vantagens da cooperagao envolvem aprendizado, obtencao
de oportunidades tecnologicas e de ativos complementares.

As citadas premissas ainda se coadunam com o conceito de “[...] parceria estratégica
flexivel”, traduzido por Matias-Pereira (2010b, p. 67) como uma associacdo na qual todos

ganham e em que a soma das partes € maior que a soma de seus integrantes. Nessas parcerias,
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os atores envolvidos podem manter suas estratégias individuais e se fortalecem ao
estabelecerem formas de cooperagdo com outras organizagdes.

Roth (2011) ensina que as estruturas interorganizacionais podem ter diversas formas,
tais como aliancas estratégicas, ajustes mutuos e redes. Em nenhum desses modelos ha
relagdes de hierarquia, visto que nao se baseiam em autoridade.

Nas aliancas estratégicas, a relacdo de coordenacao ¢ feita mediante constante
negocia¢do entre as organizacdes. As regras sdo definidas por consensos diretos entre as
organizagdes, com certo grau de formalizacdo (Roth, 2011). A alianca estratégica ¢ o
resultado de uma associagdo entre duas ou mais instituicdes que juntam recursos e
conhecimentos para implementar uma atividade especifica, sem a necessidade de alocar
investimentos significativos e com menores riscos, promovendo ainda o fortalecimento de
competéncias (Matias-Pereira, 2010b).

No ajuste mutuo, por sua vez, ha uma coordenagdo em relagdo a problemas
especificos, por meio de um contrato informal e por periodo determinado. Ja as redes se
diferenciam pela existéncia de uma estrutura para tomada de decisdes conjuntas e pela
existéncia de metas comuns (Roth, 2011). Os integrantes de uma rede buscam superar
dificuldades e explorar oportunidades por meio de agdes colaborativas, em busca de objetivos
comuns, por meio de relacionamentos ndo hierarquicos e com prazo ilimitado

A determinacdo da forma como as organizagdes vao se relacionar vai variar conforme
o grau da interdependéncia existente entre elas, o grau de aceitagdo quanto a essa
interdependéncia, a padronizacdo das atividades e o numero de atores envolvidos (Roth,
2011). Portanto, ha uma multiplicidade de formas que as relagdes entre organizacdes podem

adquirir e, entre esses diversos arranjos organizacionais, estdo as redes.

2.1 CAMPO E CONCEITOS DE REDES

Os estudos académicos sobre redes de cooperagdao vém evoluindo desde a década de
1990. Balestrin, Vershoore e Reyes (2010) citam que importantes periddicos internacionais ja
realizaram edi¢Oes especiais dedicadas as redes, como ¢ o caso da revista Organization
Studies (1998) e do Academy of Management Journal (2004). No Brasil, pode-se destacar, em
2008, o Encontro de Estudos Organizacionais (EnEO), promovido pela ANPAD, que teve

como tema as “Redes e relacionamentos intra e interorganizacionais” e os artigos inseridos na
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edi¢do especial da Revista de Administragdo de Empresas (RAE-FGV), de 2006, que tiveram
com o tema “Redes sociais e interorganizacionais”.

Em que pese a evolugdo, vé-se que a teoria de redes ainda se encontra em fase de
constru¢do. De modo geral, a teoria admite a relevancia da acdo individual, mas entende que
ela ¢ restrita para as exigéncias da atual sociedade, na qual as novas tecnologias de
informagao e telecomunicacdes facilitam a interagdo entre os atores. A teoria de redes se
desenvolve no sentido de uma sistematica de realizacdo de atividades inovadoras, com base
na conjun¢do de multiplas competéncias, em projetos cooperativos e interdisciplinares
(Calmon; Costa, 2013). Weiner (1990) ja projetava um futuro em que se dividiriam uma
teoria administrativa organizacional e uma teoria administrativa interorganizacional (Souza;
Quandt, 2007).

A teoria de redes esta diretamente relacionada com o reconhecimento da importancia
da interacdo para a consecucdo de objetivos organizacionais e individuais. Os principios
fundamentais da aplicagdo dos conceitos de rede sdo a interacdo, o relacionamento, o
compartilhamento e a complementariedade (Abreu; Candido, 2000). Assim, a rede ndo pode
ser compreendida de forma dissociada de um contexto estratégico que influencia no
comportamento de pessoas e organizagdes (Calmon; Costa, 2013).

De modo geral, estd sempre presente no estudo das redes o viés da
multidisciplinaridade. Mais do que uma nova perspectiva analitica, as redes “[...] indicam uma
mudanca na estrutura politica da sociedade e representariam novas formas de organizacdo
social” (Fleury, 2005, p. 79). A analise de redes, também, pode ser uma ferramenta 1til para
explicar a unido de atores interdependentes, deslocando o objeto da analise do ator individual
para uma interagdo conjunta.

O termo “rede” vem sendo utilizado em diversos sentidos, o que acarreta vantagens e
desvantagens. As vantagens se evidenciam pela expansdo do conhecimento acerca da teoria
construida para esse arranjo organizacional. As desvantagens dizem respeito a possibilidade
de confusdo da teoria proposta com termos rotineiros utilizados atualmente, tais como “redes
sociais”, que se referem a ferramentas de interacdo social via Internet. Para esse estudo, o
sentido do termo se refere a um conjunto de organizagdes interligadas por relagdes
especificas, reguladas por uma estrutura formalizada em maior ou menor medida, para
definicdo de papéis e atribuicdes para o alcance de objetivos comuns.

Em outras palavras, as relacdes entre essas organizagdes passam a ser definidas por

um arranjo especifico, formado por vinculos de cooperagdo. Para Poldony e Page (1998),



37

citados por Roth (2011), as redes de cooperacdo representam um conjunto formado por dois
ou mais atores, que realizam repetidas e duradouras relagdes de trocas.

Roth (2011) resume que as redes s@o caracterizadas por trés elementos, quais sejam: os
nds ou atores individuais, representados pelas organizagdes participantes, as interconexdes
entre eles e a nova unidade que os atores e as interconexdes formam conjuntamente. “A
literatura sobre redes tem evoluido para a concepcao de que elas sdo uma nova forma
organizacional, com caracteristicas estruturais unicas, modos de governanga e gestdo e
resolucdo de conflitos especificos” (Roth, 2011, p. 32).

Trata-se, portanto, de um modelo ndo hierarquico, que pressupde que todos tenham a
mesma possibilidade de participacdo na gestdo e nas decisoes. Para Fleury (2005), a posi¢ao
de poder de uma organizacgdo na rede esta relacionada a influéncia que ela tem na viabilidade
do arranjo e aumenta a medida que sua participag@o se torna mais essencial para a preservacao
desse modelo. Por serem estruturas horizontalizadas, os objetivos e estratégias estabelecidos
pela rede derivam de consensos formados entre seus participantes, 0 que promove o
necessario sentimento de pertencimento entre eles, favorecendo maior compromisso no
alcance das metas definidas (Calmon; Costa, 2013).

Para Provan e Kenis (2007), as redes compreendem um grupo de organizagdes
autobnomas, que trabalham de forma colaborativa e coletiva para tentar alcangar ndo apenas
seus objetivos proprios, como também os objetivos coletivos propostos. Para Mendes, Cunha
e Teixeira (2005, p. 141), “(...) uma rede configura-se como a reunido de sujeitos (fisicos e
juridicos) em razdo de objetivos e/ou tematicas afins, de maneira participativa, que pode ser
voluntaria ou compulséria”. Nessa perspectiva, a existéncia de redes pressupde interacao e
colaboracdo para a difusdo de experiéncias, dados e informagoes.

Lopes e Baldi (2009) trazem a abordagem segundo a qual as redes realizam agdes e
sdo por elas moldadas. Estdo em continua constru¢cdo e podem ser alteradas conforme os
resultados das agdes de seus integrantes. “Assim, redes podem ser entendidas como processo
e como estrutura, continuamente moldadas e remodeladas pelos atores que sdo, por sua vez,
limitados pelas posi¢des estruturais nas quais se encontram” (Lopes; Baldi, 2009, p. 1012).

Expostas essas defini¢des, nota-se que todas elas tendem a enfatizar, em maior ou
menor grau, trés elementos fundamentais para se caracterizar uma rede: a heterogeneidade, a
interdependéncia entre atores e a presen¢a de uma estrutura de governanca (Calmon; Costa,
2013).

A heterogeneidade proporciona o compartilhamento de conhecimentos e recursos que

levam ao desejo de cooperar. E em fungdo da agregagdo de diversas visdes e singularidades
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que se torna vantajosa a soma de esfor¢os para formagao de uma rede. A complementariedade
de competéncias justifica o agrupamento de organizagdes heterogéneas.

Porém, essa heterogeneidade, também, favorece o surgimento de conflitos, o que
torna necessaria a existéncia de consensos prévios e constante negociacao de interesses. A
flexibilidade inerente as redes permite continua construcdo e desconstrucdo das formas de
interacdo, o que as torna mais aptas a desenvolverem gestdes adaptativas (Fleury, 2005).
Relacionamentos duradouros requerem adequagdes internas para possibilitar o
prosseguimento das parcerias.

Desse modo, cabe as redes articularem agdes de planejamento, execugdo e
monitoramento como instrumentos de gestdo, a fim de alcangar o objetivo comum e evitar a
ocorréncia de conflitos em razdo da heterogeneidade. Essas estratégias envolvem relacdes de
poder, nas quais ndo prepondera o controle, mas sim o consenso.

Tratando do segundo aspecto, qual seja a existéncia de interdependéncia entre os
atores, segundo Castells (2020), os componentes da rede sdo tanto autonomos, quanto
dependentes em relacdo ao arranjo. “A interdependéncia nasce quando uma organizagdo nao
possui o total controle de todas as condi¢des necessarias para a realizacdo de uma agdo ou o
alcance de um objetivo” (Verschoore Filho, 2006, p. 34).

As organizagdes se caracterizam como interdependentes quando ndo puderem produzir
sozinhas os produtos gerados em conjunto pela rede, dependendo dos parceiros para que
sejam elaborados. Ainda conforme Verschoore Filho (2006), ha interdependéncia quando os
atores, por si sés, ndo sdo capazes de prover aquela atividade ou quando, coletivamente,
conseguem realiza-la a um custo menor.

Sob o viés da teoria institucional, a interdependéncia ¢ inserida como o elemento
central no conceito de redes (Oliver; Ebers, 1998). Segundo essa teoria, a interdependéncia
necessaria para a constituicdo de uma rede ndo é de recursos materiais, mas sim de
legitimacdo, de modo que as organizagdes buscam ganhar legitimidade ao ingressarem em
uma rede. DiMaggio e Powell (1983) exemplificam a legitimidade obtida por uma
organizagdo ao ingressar numa rede, que passa a ter como resultado indireto, o
reconhecimento de operar com os padrdes de qualidade dos demais parceiros.

Portanto, o que conceitua a interdependéncia ¢ a necessidade do parceiro para a
realizacdo dos objetivos. As organizacdes se reinem em redes para o desenvolvimento de
atividades interdependentes, por isso, ¢ relevante que reconhecam que o objetivo somente
pode ser alcancado por meio da agdo conjunta. Ao formarem redes, as organizagdes

integrantes mantém suas individualidades e autonomias decisdrias, mas concordam em
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renunciar, em certa medida, ao controle total sobre algumas decisdes para realizarem
atividades e objetivos definidos em conjunto, em troca do fortalecimento de lacos com outros
integrantes.

Por fim, também, ¢ fator determinante para o conceito de rede a defini¢ao de formas
particulares de coordenagdo e governanga. Fleury (2005) ensina que as formas tradicionais de
organizacdo e gestdo na Administragdo Publica, fundadas no paradigma burocratico, sao
consideradas insuficientes e inadequadas para a gestao de redes.

A coordenagdo consiste em ordenar as organizagdes, a fim de que ajam em conjunto.
A governanga, por sua vez, trata da definicdo de papéis orientadores para que os integrantes,
organizadamente, busquem o objetivo estabelecido. “Entdo, governanga ¢ um conceito mais
amplo que coordenacdo, embora ambos os conceitos cheguem ao mesmo resultado: um
padrdo ordenado de relacionamentos” (Thompson, 2003 apud Verschoore Filho, 2006, p 58).
Para Powell (1998), a colaboracdo estabelecida dentro de uma rede ainda pode levar a
transformagdes importantes internamente nas organizagdes participantes.

Dessa forma, as redes podem ser compreendidas como um novo desenho
organizacional, definido por praticas de cooperagdo especificas, destinadas a solucionar
problemas de acdo coletiva. Essas caracteristicas reforcam a necessidade de um modelo de
governanga proprio, ao invés da replicacdo de modelos preexistentes € que nao se coadunam

com as particularidades do arranjo.

2.2 DEFINICAO DO OBJETIVO COMUM: POR QUE SE ORGANIZAR EM REDE?

Conforme as ligdes de Olson (2015), o engajamento dos integrantes de uma
organizacao coletiva se eleva na medida em que estejam sintonizados com as causas que os
fizeram se reunir. Dentre os objetivos a serem perseguidos por meio da cooperacdo, os mais
comuns sdo o acesso ao conhecimento e a aprendizagem dos parceiros, redu¢do de custos,
diminuigdo de riscos, complementagdo de recursos e, consequentemente, ampliacdo da
eficiéncia nos trabalhos (Verschoore Filho, 2006). As redes, também, incentivam a
experimentacao e o processo de inovagao.

Esses arranjos t€ém como finalidade a promocdo de interesses que vao além das
vontades individuais. “Cada ator especifico tem seus objetivos particulares, mas seria limitado
imaginar que sua participacdo em uma rede seria consequéncia de suas caréncias e do mero
comportamento maximizador para atingir seu objetivo pessoal ou organizacional” (Fleury,

2005, p 83). Assim, a rede pressupde a constituicdo de um objetivo maior, de cunho coletivo,
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que ¢ compartilhado entre seus membros. Para tanto, Cunha (2012) ressalta que ¢ necessario
que esses sujeitos adquiram um novo habitus, que favoreca a interagdao espontanea e rotineira.

Porém, o interesse da organizacdo individual, também, se configura como um
elemento importante, visto que traduz a relagdo de custo-beneficio para ingresso na rede.
Assim, para Olson (2015), quanto maior for o beneficio individual a ser obtido com a agdo
coletiva, e quanto maiores forem os beneficios coletivos proporcionados, maiores sao as
chances de engajamento dos membros na participacdo do agrupamento.

Em geral, a primeira vantagem quando se pensa em formagdo de redes ¢ a
possibilidade de ampliagdo da forca ao agir em conjunto com outras organizagdes. Trata-se do
denominado “ganho de escala”, que define as vantagens decorrentes da a¢ao associada. Desse
modo, a rede passa a ter maior influéncia e, portanto, mais reconhecimento para o alcance dos
seus objetivos, constatando-se a existéncia do acréscimo de representatividade e credibilidade
(Verschoore Filho, 2006).

Ao oferecer acesso mais amplo aos conhecimentos, a rede promove um nivel de
aprendizado que ndo seria possivel dentro de uma Unica organizacao. Verschoore Filho (2006)
ainda especifica que o aprendizado obtido ao atuar em rede pode acontecer de diversas
formas, desde por meio da simples intera¢do na rotina de cooperagdo, como pelo
desenvolvimento de competéncias coletivas.

Ademais, como segunda vantagem, a conjuncdo de visdes diversas permite melhor
diagndstico acerca das necessidades da sociedade, produzindo melhores informacgdes e, por
consequéncia, melhor capacidade de resposta aos problemas identificados (Goldsmith;
Eggers, 2011). Em razdo da pluralidade de atores envolvidos, promove-se maior diversidade
de opinides e rapidez no fornecimento de respostas e solu¢des as demandas.

A estrutura descentralizada e participativa, além da proximidade daqueles que atuam
em rede favorecem o compartilhamento de informagdes, por meio da sua habilidade em
dissemina-las e interpreta-las (Powell, 1990). A recorréncia e o longo prazo buscados com
esses relacionamentos geram novos significados para os dados que sdo compartilhados. Isso
possibilita melhorias de procedimentos e inovagdo, o que, no setor publico, dependem de
arranjos colaborativos, dadas as limitagdes de recursos. A complementariedade de
informacgdes e conhecimentos, também, ¢ uma das vantagens da atuagdo em rede, ja que
“atualmente, as inovagdes mais importantes decorrem da combinacdo de diferentes tipos de
conhecimentos e capacitagdes” (Verschoore Filho, 2006, p 108).

Quanto aos custos, que envolvem disponibilizagdo de pessoal, tecnologia, tempo e

esforcos, estes podem ser menores ao se adotarem solugdes conjuntas. A cooperacao permite
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a redugdo dos custos de producdo e de informagdo ao dividi-los com os demais atores, além
do compartilhamento de riscos que sejam comuns aos parceiros. A vantagem da atuacao em
rede se evidencia quando o custo para agir conjuntamente for menor do que para agir
individualmente.

Ao participar de uma rede, as organizacdes ainda obtém ganhos individuais ao
receberem maior reconhecimento e legitimidade em determinada area de atuacdo. “Um dos
grandes beneficios das redes ¢ sua capacidade de proporcionar as condi¢des necessarias para
elevagdo da confianga e do capital social” (Verschoore Filho, 2006, p. 113).

A nog¢do de rede ndo surge simplesmente de uma legislagdo. A sua efetividade
depende da apropriacdo de um novo habitus por parte dos seus atores, a fim de alcangar os
objetivos institucionais e organizacionais, a partir do compromisso de participacdo e atuacao
conjunta (Cunha, 2012). Ainda para Olson (2015), citado por Casado e Menezes (2019, p.
222), “[...] as pessoas algumas vezes sentem-se motivadas também por um desejo de
prestigio, respeito, amizade e outros objetivos de fundo social e psicoldgico”. Assim, por
meio da repeti¢do e da constincia das atividades em rede ¢ que a cooperacao ¢ incentivada, de
modo que, quanto mais acontece, maior ¢ o aprofundamento das relagdes entre os atores e do
sentimento de pertencimento a rede.

Por sua vez, as desvantagens da atuagdo em rede se relacionam com a necessidade de
conciliar os interesses individuais na busca da constru¢ao de um interesse coletivo, bem como
de constantemente implementar esfor¢os e incentivos para a busca do objetivo comum. Para
contorna-las, torna-se necessaria uma clara e precisa defini¢do do que € o objetivo comum a
ser alcangado, que muitas vezes € registrado no acordo de cooperacao para formagao da rede.
Tal instrumento torna-se norteador e relembra aos integrantes o compromisso e a necessidade
de priorizacdo para perseguir a finalidade acordada.

Casado e Menezes (2019) ensinam que o sucesso ou insucesso desses agrupamentos
dependem de, pelo menos, uma dessas causas:

a) existéncia de uma forca coerciva que direcione os trabalhos para a finalidade

comum; ou

b) existéncia de um comportamento racional e interiorizado que conduza os

integrantes para a busca do objetivo comum.

Os elementos coercitivos, tais como a determinagdo de realizagdo de certas atividades
por um grupo coordenador ou estabelecimento de represalias aos que eventualmente nao

estejam cooperando, poderiam ser facilitadores, notadamente quando se tratasse de um
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agrupamento grande. Porém, tais medidas contrastam com a flexibilidade, a horizontalidade e
o intuito colaborativo que sdo caracteristicos das organizacdes em rede.

Portanto, retoma-se a ideia de que a efetiva atua¢do em rede requer engajamento e
refor¢o sobre o objetivo comum, o que pode ocorrer por meio da formalizagdo, em maior ou
menor medida, de regulamentos ou regimentos, que tornem explicita a finalidade para qual a
rede foi criada e os procedimentos para alcanca-la. Esses mecanismos trazem maior
seguranga, planejamento e permitem rotinizagdo das atividades, firmando calendarios e
compromissos para realizacao do objetivo comum.

E importante considerar as possibilidades de formagio de redes ao pensar em modos
cooperativos para atuacdo de orgdos responsaveis pelo controle da Administragcao Publica. O
estreitamento das relagdes entre os o6rgados de controle e a sociedade promove maior busca de
efetividade das politicas publicas e o fortalecimento da propria democracia.

Esse processo evolutivo, com vistas a um controle mais abrangente, vem perpassando
por trés etapas:

a) ampliagdo dos objetos de fiscalizacdo, de modo que mais aspectos concernentes ao

ato administrativo sdo submetidos ao controle;

b) diversificagdo da finalidade do controle; e

¢) multiplicagdo dos sujeitos fiscalizados e fiscalizadores (Moreira Neto, 2003).

Por isso, esses 0rgdos vém assumindo maior importancia, visto que as constantes mu-
dancas da sociedade e os grandes avangos para disponibilizacdo de informagdes geram maior
expectativa quanto a solugdes céleres, objetivas e eficazes ao ser constatada qualquer irregula-
ridade na utilizagdo dos recursos publicos.

Assim, o atual desafio para os 6rgdos de controle da gestdo publica € gerenciar suas
acdes estratégicas para o desenvolvimento dessa funcdo de forma mais efetiva, para que se
traduza em melhorias dos servigos publicos, com as limitagdes de tempo e de recurso que aco-
metem o setor publico. A formacao de redes pode contribuir nessa busca.

O aprimoramento do sistema de controle depende da articula¢do e aprendizagem entre
os 6rgdos incumbidos dessa fungdo. Desse modo, o objetivo comum a ser ressaltado em uma
rede de controle ¢ o exercicio dessa atividade de forma mais cooperativa, promovendo ganhos
e maior custo-beneficio para as organizagdes, seus atores € a sociedade. Tais vantagens po-
dem ser traduzidas por meio do compartilhamento de informagdes, de fluxos de processos, de
boas praticas, de agdes de capacitagdo e pela promocdo de didlogos que diminuam custos e

riscos para o desenvolvimento da atividade de controle.
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Como exemplo, a Policia Federal tem acesso aos bancos de dados mais abrangentes,
que poderiam auxiliar os demais 6rgaos de controle em suas andlises. Por sua vez, os Tribu-
nais de Contas recebem importantes informagdes prestadas diretamente por municipios e anu-
almente analisam o cendrio municipal e a execucdo de suas politicas publicas. Alguns atos
examinados nas prestagdes de contas podem eventualmente se configurar como improbidade
administrativa, cabendo ao Ministério Publico promover a devida acao civil publica, por isso
¢ importante a interlocucdo entre esses 0rgaos. Ademais, a partir dessas analises, as procura-
dorias podem orientar para a efetivacdo das politicas publicas, em razdo da sua proximidade
com o Executivo.

Pelo exposto, em tultima instancia e por meio dessas agdes cooperativas, o objetivo de
uma rede de controle ¢ promover maior eficiéncia, efetividade, eficicia e economicidade nos
atos administrativos, no combate a a¢cdes que se desviem da legalidade, moralidade e legitimi-

dade, promovendo melhores bens e servigos publicos ofertados aos cidadaos.
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3 MECANISMOS DE GOVERNANCA EM REDES

Esta secdo objetiva apresentar historicamente o conceito de governanga e os possiveis
mecanismos de governanca em redes, mais especificamente os destinadas ao controle da
administracdo publica. O conceito de governanga ¢ antigo, porém, nas ultimas décadas do
século XXI suscitou maior atencao por parte da classe politica, da comunidade cientifica e da
Administragdo Publica, principalmente das Ciéncias Sociais, da Ciéncia Politica e da
sociologia (Rodrigues, 2010). Segundo o Referencial Basico de Governanca do Tribunal de
Contas da Unido (TCU): “Embora o termo governanca date de idades remotas, o conceito e a
importancia que atualmente lhe sdo atribuidos foram construidos nas ultimas trés décadas,
inicialmente nas organizagdes privadas” (TCU, 2020, p. 11).

O surgimento da ideia de governanca remonta ao periodo em que se percebe o
distanciamento entre a propriedade e o controle, por volta de 1930. “A governanga tem sua
origem quando os proprietarios passaram a gerir a distancia as suas propriedades, seus bens e
seus investimentos, delegando a terceiros autoridade e poder para administrar o capital em
questdo” (TCU, 2020, p. 25). De acordo com as andlises de Coase (1937), refor¢adas por
Williamson (1975) e citadas por Matias-Pereira (2010%), a governanga designa os dispositivos
operacionalizados pela firma para conduzir coordenagdes eficazes que dizem respeito, tanto a
protocolos internos, quanto as relacdes externas, por meio de contratos e aplicagdes de normas
(Matias-Pereira, 2010b).

Segundo o Banco Mundial, a governanga ¢ definida como o modo pelo qual o poder ¢
exercido na administracdo de recursos (Teixeira; Gomes, 2019). Trata-se de um conjunto de
mecanismos pelo qual as organizacdes sdo dirigidas, monitoradas ou controladas, de modo a
transformar a pluralidade de interesses em a¢des coordenadas e a garantir a adesdo de atores.

Nesse cenario, a Administracdo Publica foi desafiada a repensar seus processos e
resultados, mediante uma transferéncia de conhecimentos gerenciais do setor privado para o
setor publico. Os escopos das governangas corporativa e publica, a0 mesmo tempo em que
sdo distintos, apresentam similaridades de procedimentos. Ambos tém como pressuposto
evitar comportamentos oportunistas do agente sobre o principal e desenvolver procedimentos
para permitir a avaliacdo de desempenho e conformidade das organizagdes. Porém, no setor
publico, a sociedade ¢ o “principal”, pois toda acdo deve ser voltada ao atendimento da
finalidade publica.

Apesar de possuirem focos diferentes, sdo comuns entre a governanga nas organiza-

¢oOes publicas e privadas as questdes que envolvem a resolucao de conflitos de agéncia, os ins-
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trumentos definidores de responsabilidade e poder, o acompanhamento e o incentivo na exe-
cucao das politicas e objetivos definidos (Matias-Pereira, 2010b). A diferenca basica ¢ que na
governanga publica os gestores tém sob sua responsabilidade bens que pertencem a sociedade
e cuja gestao deve ser feita com elevado nivel de compromisso, responsabilidade, transparén-
cia, €tica e senso de justica” (Matias-Pereira, 2010b, p. 124).

O New Public Management ¢ uma abordagem, que no campo da Administragdao
Publica estimulou a busca de solugdes para problemas decorrentes das disfuncdes da
burocracia, incentivando a accountability, transparéncia, eficiéncia e governanca (Bresser-
Pereira; Wilheim; Sola, 1999). Esse modelo preconizou a descentralizagdo de autoridade, o
refor¢o do controle social pela comunidade e o estimulo a acdo de todos os setores para a
resolucdo de problemas sociais (Rodrigues, 2010). Essa mudanca teve como objetivos a
redu¢do do tamanho da “mdquina administrativa”, o aumento de sua eficiéncia e a criacao de
mecanismos para responsabilizacdo de atores politicos (Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008).
“Nesse interim, o conceito de governanga € significativo na constru¢do dos pressupostos da
reforma estatal, de modo que o Estado seja menos burocratico e mais gerencial” (Teixeira;
Gomes, 2019, p. 522).

Nessa perspectiva, foram formuladas multiplas estruturas de governanga para que os
resultados nas organizacdes publicas fossem otimizados (TCU, 2020). Diversas acepgdes do
conceito de governanca foram desenvolvidas, no entanto, aqueles mais tradicionais, baseados
em hierarquia, vém perdendo predomindncia. As transformagdes na governanga no setor
publico derivam diretamente de exigéncias da sociedade por melhorias da gestao,
transparéncia, accountability, maior participacdo e na qualidade dos servigos publicos
(Matias-Pereira, 2023).

Pierre e Peters (2000) citados por Rodrigues (2010) identificam quatro abordagens
distintas: hierarquias, mercados, comunidades e redes. A governanca como hierarquia se
refere as estruturas estatais altamente verticalizadas, tendo como referéncia o modelo
burocratico weberiano. Na abordagem do tipo mercado, o conceito de governanga atribui
especial aten¢do aos mecanismos mediante os quais as organizagdes competem. O modelo de
governanga como comunidades surge como uma alternativa aos modelos de estado e de
mercado, preconizando uma configuragdo com envolvimento minimo do estado e com
espirito de participacdo refor¢cado. Por fim, na perspectiva de governanga como redes, uma
multiplicidade de atores interage e participa nos processos de concepcao e implementacdo de

politicas publicas (policy networks).
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Na Administragdo Publica, ¢ a governanga que torna explicito o papel de cada ator,
definindo seus objetivos, suas responsabilidades, seus modelos de decisdo e rotinas (Matias-
Pereira, 2010b). Tem como objetivo primario alinhar mecanismos para dirigir, monitorar e
controlar organizagdes para o alcance dos resultados pretendidos. Conforme defini¢do trazida
pela International Federation of Accountants (IFAC, 2013), a governanga compreende a
estrutura (administrativa, politica, econOmica, social, legal, entre outras) que garante o
alcance dos resultados pretendidos pelas partes interessadas. Em suma, tem o objetivo
primario de alinhar expectativas, de modo a estabelecer as a¢des para dirigir, monitorar e
controlar as organizagdes, para o alcance dos resultados pretendidos (Teixeira; Gomes, 2019).

Ainda de acordo com o Referencial Basico de Governanga do TCU (2020), a vertente
corporativa da governanca no setor publico tem foco nas organizac¢des, na manutengdo de pro-
positos e na otimizagdo dos resultados das politicas publicas destinadas aos cidaddos. Diz res-
peito a institucionalizagdo de padrdes de interagdo, valorizando o controle e o processo de co-
esao de grupo. Governanca, neste sentido, relaciona-se com processos de comunicagdo; de
analise e avaliacao; de lideranca, tomada de decisao ¢ dire¢dao; de controle, monitoramento e

prestagdo de contas.

3.1 GOVERNANCA EM REDES INTERORGANIZACIONAIS

Denhardt e Denhardt (2007) descreveram o Novo Servigo Publico como uma alternati-
va a Nova Gestao Publica, que objetiva agregar uma visdo mais humanistica na Administra-
cdo Publica. A base dessa teoria estd centrada em valores de cidadania e de participagdo (Fon-
seca, 2016). O Novo Servico Publico ¢ caracterizado por uma estrutura colaborativa, com li-
derancas compartilhadas e com o envolvimento de 6rgdos publicos, privados, organizagdes
sem fins lucrativos e comunidade, visando ao estabelecimento de acordos (Denhardt; De-
nhardt, 2007).

Os principios do Novo Servigo Publico, de acordo com Denhardt e Denhardt (2007)
sao: servir cidadaos e ndo a consumidores; buscar o interesse publico; dar mais valor a cidada-
nia e ao servigo publico sobre o empreendedorismo; pensar estrategicamente; agir democrati-
camente; reconhecer que a accountability ndo ¢ simples; servir em vez de dirigir; dar valor as
pessoas, nao apenas a produtividade. Matias-Pereira (2010b) resume que, para os citados au-
tores, o Novo Servico Publico busca “encontrar ‘valores compartilhados’ e ‘interesses co-

muns’ por meio de um didlogo generalizado e engajamento dos cidadaos”.
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Dessa visdo pautada em estruturas colaborativas, surgiu o conceito de governanga em
rede, que diz respeito a uma articulacdo horizontal de interdependéncia, mas com atores funci-
onalmente auténomos, que interagem por negociacdes ocorridas em um ambiente relativa-
mente institucionalizado. A colaboracdo, nesse contexto, requer que os participantes saibam
como tomar decisdes conjuntamente, bem como que definam regras e precisem estruturas que
serdo criadas para se chegar a um acordo sobre as atividades e metas colaborativas (Fonseca,
2016). A governanca em rede envolve articulagdo horizontal, gerando interdependéncia entre
atores autdbnomos, que interagem por meio da formacao de consensos. Tem por base princi-
pios de cooperagdo e colaboragdo de natureza ndo hierarquica para o estabelecimento de dia-
logos abertos visando a promogao do interesse publico e valorizagao do cidadao.

Importante ressaltar que o objetivo deste trabalho ndo ¢ tratar da perspectiva da
governanga como um conjunto de redes organizadas, que se refere ao sistema composto por
Estado e organizagdes integradas e horizontais para o desenvolvimento de politicas publicas.
Neste trabalho, o enfoque da governanga tem um viés organizacional. Conforme o Referencial
Bésico de Governanga do TCU (2020), a governanga publica organizacional trata da aplicagao
de praticas de lideranca, de estratégia e de controle, que permitem a uma organizagdo publica
avaliar sua situacdo e demandas, direcionar a sua atuagdo ¢ monitorar o seu funcionamento,
de modo a incrementar a entrega de bons resultados aos cidaddos, em termos de servicos e de
politicas publicas. Portanto, trata-se aqui da aplicacdo dessas praticas em um arranjo
interorganizacional.

Governanga, sob a perspectiva de atividades interorganizacionais, pode ser entendida
como o sistema pelo qual os recursos das organizagdes sao dirigidos, controlados e avaliados.
Como qualquer arranjo organizacional, a rede depende de uma infraestrutura bésica para o
desenvolvimento das suas atividades, que envolve recursos humanos, politicos, financeiros e
de comunicagdo. Porém, ao revés de outras formas organizacionais, nas redes, a construcao e
a manuten¢ao dessa infraestrutura sao realizadas de modo conjunto, a partir de contribuicdes
de cada integrante. Conforme ensina Balestro (2004), citado por Verschoore Filho (2006), ¢
importante que os atores percebam a soma positiva proporcionada pelas relagdes em rede para
que a infraestrutura coletiva se torne viavel e efetiva.

Embora a tematica sobre redes venha se disseminando nas atividades organizacionais
praticas e académicas, ainda sdo poucos os trabalhos que tratam dos meios pelos quais um
conjunto de organizagdes se articula e regula as suas atividades. As redes sdo um formato
inovador ¢ hibrido de arranjo, permeadas por interagdes entre organizacdes com interesses

comuns e, a0 mesmo tempo, divergentes. Por isso, ndo podem ser reguladas por mecanismos
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tradicionais baseados em regras burocraticas. “Assim, a governanga das redes visa estabelecer
o ajuste adequado aos desequilibrios decorrentes de possiveis conflitos” (Tureta; Lima; Paco-
Cunha, 2006, p. 59).

Jones, Hesterly e Borgatti (1997), citados por Souza e Quandt (2007), propuseram
uma Teoria Geral de Governanga de Redes, a qual procura explicar a relagdo entre o contexto
das interacdes que ddo origem as redes e os mecanismos que as sustentam. Dessa forma, a
teoria amplia as explicagdes focadas unicamente nos fatores de surgimento das redes,
incorporando fatores de sua persisténcia e sobrevivéncia.

Ao definir um conceito de governanga em redes interorganizacionais, Rhodes (1997)
salienta a presenca de elementos basicos, quais sejam:

a) interdependéncia entre as organizagoes;

b) interacdes continuadas entre os membros da rede, com vista a troca de recursos e a

negociagdo de objetivos; e

¢) existéncia de confianga mutua entre os atores (Rodrigues, 2010).

A finalidade da governanga em uma rede ¢ criar condi¢des que garantam a agdo
coletiva. A governanca em rede representa, portanto, processos de decisdo coletiva, em que ha
participagdo de variados atores, mediante a combinacdo de interesses comuns e divergentes
(Rodrigues, 2010).

Duas correntes ndo excludentes ressaltam a fung¢do da governanga em redes
interorganizacionais (Casarin; Vilanova; Giglio, 2016). A primeira, define-a como um
mecanismo de controle, que busca padronizar as ac¢des e controlar o comportamento
oportunista (Williamson, 1991). A segunda corrente, trata-a como uma forma de manter a
coesdo do grupo, por meio de decisdes coletivas que buscam minimizar os conflitos
(Dimaggio; Powell, 1983). Em resumo, a governanca da ac¢do coletiva tem como objetivo
controlar o oportunismo e incentivar a coesao € as agoes coletivas, superando as assimetrias
de interesses, capacidades e motivacdes (Casarin; Vilanova; Giglio, 2016). Havendo
divergéncias, surgem conflitos que precisam ser regulados e controlados de alguma forma
dentro da rede (Roth, 2011). O objetivo da governanga € instituir um conjunto de mecanismos
de incentivo e controle para que sejam maximizados os ganhos coletivos.

Existem aspectos estruturais e gerenciais peculiares as formagdes interorganizacionais.
Sdo caracteristicas proprias das redes, que devem ser levadas em consideragdo: a) uma quebra
entre as conexdes nao destroi as estruturas individuais; b) ha uma certa divisao do trabalho,

implicita ou explicita; e ¢) podem variar os niveis de formalizacdo e informalizagdo com o
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passar do tempo, bem como podem existir diferentes “subredes” dentro de uma mesma
estrutura (Souza; Quandt, 2007).

Os mecanismos de governanca de redes indicam a estrutura necessaria para o
gerenciamento de aliancas entre organizagdes (Williamson, 1991). Essa infraestrutura coletiva
materializa o sentido de pertencimento dos atores, fortalecendo os vinculos formados e,
consequentemente, a propria rede.

Contudo, alguns problemas de adaptacdo e coordenagao frequentemente emergem nas
redes. A interacdo entre individuos com interesses comuns e divergentes demanda esforgos
para a manutencdo e a sustentacdo desses relacionamentos. Na tentativa de superar esses
problemas, sdo empregados mecanismos que, além de incentivar as trocas, possibilitam a
redugdo de custos de coordenagao (Tureta; Lima; Pago-Cunha, 2006).

A utilizacdo de controles hierdrquicos tradicionais colide com o gerenciamento de uma
organizacao horizontal. Por isso, a governanca de redes se utiliza de mecanismos que incluem
distribuicao justa de custos e beneficios, reciprocidade entre os atores e observancia dos
interesses coletivos e individuais daqueles que compdem a rede.

Souza e Quandt (2007) alertam para a dificuldade de, nesse arranjo horizontalizado,
manter o equilibrio entre o gerenciamento para alcance dos objetivos e o carater informal
tipico da cooperagdo. Propdem, para superagdo desse conflito, um tipo de sistema de
governanga misto, combinando aspectos formais e informais. Sobre os sistemas burocraticos
rigidos, Goldsmith e Eggers (2011, p. 22) ensinam que “[...] culturas e modelos operacionais
introvertidos sdo inadequados para abordar problemas que, muitas vezes, transcendem os
limites organizacionais”.

As atividades estratégicas caracterizam a governanca das redes e sdo diretamente
relacionadas a distribuicdo de poder e de recursos. A depender de alguns fatores, a
governanga nas redes pode adquirir diferentes modelagens. De modo geral, os seguintes
fatores devem ser considerados:

a) homogeneidade/heterogeneidade: quando existem diferencas mais ou menos

acentuadas entre os seus atores;
b) formalidade/informalidade: quando envolve um conjunto de normas, regras e
procedimentos preestabelecidos; e

c) estatica/dinamica: quando ¢ mais ou menos influenciada por fatores externos,
criando um certo grau de adaptabilidade a mudangas (Abreu; Candido, 2000).

A frequéncia com que ocorrem as interagdes entre os atores, também, € essencial para

a definicdo da governanca. As interagdes repetidas ao longo do tempo criam
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interdependéncias e padrdes, aumentam niveis informais reciprocos de comunicagdo e
cooperacao, facilitam a transferéncia de conhecimento tacito e o fluxo de informagdes,
elevam os niveis de confianca e, consequentemente, permitem que os mecanismos de
governanga sejam mais flexiveis e menos formais (Souza; Quandt, 2007).

A existéncia de altos niveis de confianca na rede auxilia o cumprimento dos objetivos
individuais e organizacionais (Powell, 1990). A incerteza quanto as demandas do grupo em
um ambiente complexo favorece o surgimento de comportamentos oportunistas, voltados
apenas ao atendimento de interesses proprios, o que ¢ incabivel num contexto de rede. O
comportamento oportunista eleva a incerteza nas relacdes entre os atores, diminuindo a
viabilidade de sobrevivéncia da rede no tempo (Tureta; Lima; Pago-Cunha, 2006).

De modo geral, sdo fatores que favorecem um bom modelo de governanga para redes
interorganizacionais: necessidade de flexibilidade, conciliagdo de interesses e habilidades,
frequéncia entre as interagdes e compartilhamento de informagdes. Para definicdo desse
modelo, ¢ preciso analisar as atuais operacdes existentes e elaborar estratégias para aprimora-
las, a fim de incrementar o alcance dos objetivos definidos. H4 o desafio de criar um modelo
de governanga maleavel o suficiente para acomodar cada organizagdo e, a0 mesmo tempo fixo
o bastante, em relagdo ao foco no objetivo comum (Goldsmith; Eggers, 2011).

Os desafios para a governanca em redes interorganizacionais se relacionam,
principalmente, com os conflitos de interesses e a baixa motivagdo dos atores. Dentre as
principais tensdes, destacam-se:

a) eficiéncia versus participagdo, de modo que quanto maior for a participagdo dos
membros no processo de tomada de decisdo, menor sera a eficiéncia para uma
definicao;

b) legitimidade interna versus externa, vez que quanto maior a necessidade de
legitimidade externa, menor sera a importancia atribuida a legitimidade interna; e

¢) flexibilidade versus estabilidade, visto que quanto maior for a estabilidade, por meio
da formalizacao, menor sera a flexibilidade (Roth, 2011).

O processo de geracdo de consensos pode ser demasiadamente lento, o que gera
dificuldades no enfrentamento de questdes que requerem uma a¢do imediata. Por sua vez, a
flexibilidade pode terminar afastando os atores dos objetivos iniciais ou desmotiva-los em
momentos cruciais (Fleury, 2005). Experiéncia em negociacdo e colaboracdo com
organizagdes sdo habilidades essenciais para a governanca de uma rede. “O objetivo final
desses esforcos ¢ produzir o maximo possivel em termos de valor publico, maior que a soma

de cada ator solitario poderia fazer sem colaboragao” (Goldsmith; Eggers, 2011, p. 23).
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Faz-se necessario, portanto, um diagnostico prévio acerca das peculiaridades da rede
para posterior defini¢do dos mecanismos de governanca que podem auxilia-la a alcancgar os
seus objetivos. Busca-se um formato de arranjo que promova cooperacdo, proximidade entre
as organizagdes € trocas permanentes com o intuito de transmitir conhecimento tacito as

partes envolvidas e assegurar o cumprimento do que havia sido previamente acordado.

3.2 MECANISMOS DE GOVERNANCA EM REDES

Retomando-se a questdo da presente pesquisa, trata-se aqui dos possiveis mecanismos
de governang¢a em redes, notadamente daquelas destinadas ao controle da administracao
publica. Nos empreendimentos coletivos, o termo “mecanismos de governanca” se refere a
instrumentos utilizados para incentivar e controlar as a¢des dos participantes para que atuem
em beneficio comum. S3o utilizados para influenciar o comportamento dos atores, fazendo
com que estes ajam de acordo com os objetivos especificados (Roth, 2011).

No Quadro 1 sdo evidenciados os principais problemas de governanga que se

apresentam em uma rede de controle e possiveis mecanismos de governancga que se destinam

a soluciond-los, citando-se conceitos e as principais referéncias teoricas.

Quadro / — Problemas e possiveis mecanismos de governanc¢a em redes de controle: conceitos e principais

referéncias

Problemas de gover-
nanga a serem solucio-
nados

Possiveis mecanismos
de governanca

Conceitos

Principais Referéncias

Definir ¢ manter foco
nos objetivos comuns.

Definir Sistemas regula-
torios e normativos.

Regras e regulamentos
pré-definidos para orga-
nizagdo e gestdo da
rede.

Verschoore (2006).
Balestrin;  Verschoore
Filho (2008).

Definir e planejar agoes
estratégicas para alcance
dos objetivos comuns.

Definir 6rgdo responsa-
vel pelo alinhamento de
interesses.

Definigdo do sujeito/or-
ganizacdo responsavel
pelo planejamento, pe-
las decisdes estratégicas
da rede e pela distribui-
cdo de responsabilida-
des.

Olson (1999); Albers

Promover consensos en-
tre as organizagdes inte-
grantes.

Elaborar procedimentos
de representagdo e parti-
cipagdo dos integrantes.

Formas e oportunidades
das organizagdes inte-
grantes  influenciarem
no processo decisério.

(2010); Roth (2011);
(TCU, 2014).

Roth (2011); TCU
(2020).

Equilibrar impedimen- | Implantar sistemas de | Instrumento para envio | Calmon; Costa (2013);
tos internos de cada or- | informagdo e rotinas de | e divulgacdo de dados e | TCU (2020).

ganizagdo para o com- | comunica¢do e compar- | informagdes de forma

partilhamento de infor- | tilhamento de informa- | agil e frequente entre as

macgdes e incentivar a | ¢des. organizagoes.

comunicagio rotineira.

Avaliar e promover | Elaborar procedimentos | Instrumentos e fluxos | Verschoore Filho
eventuais ajustes nas | de planejamento, moni- | para planejamento, | (2006);

acOes estratégicas defi-

toramento e avaliacdo

acompanhamento e mo-

Provan; Kenis (2007).
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nidas. das a¢des coletivas. nitoramento das ag¢des
realizadas em conjunto
pelos integrantes da
rede.

Fonte: Elaborado pela autora a partir das referéncias contantes no trabalho (2023)

O primeiro desafio para a governanca de uma rede ¢ o estabelecimento do objetivo
comum e a manutencdo do foco em alcanca-lo. Estabelecido o objetivo comum, tornam-se
relevantes as relagdes de poder e a tomada de decisdo na rede, que define as agdes realizadas
periodicamente para o seu alcance. A definicio de um ator coordenador dessas agdes ¢
importante para a distribuicao de responsabilidades entre as organizagdes, para a manutengao
da comunicag¢do e das ac¢des de forma conjunta.

A criagdo e a manutengdo de uma estrutura de rede ocasionam desafios de
administracdo e gerenciamento, além daqueles decorrentes das necessidades de formagao de
consensos. Assim, os processos de decisdo e definicao das agdes estratégicas ganham novos
contornos (Fleury, 2005). A defini¢do de procedimentos de representacdo e participagdo das
organizagdes integrantes ¢, entdo, um terceiro mecanismo de governanca, a fim de reforcar o
sentimento de pertencimento na rede e o engajamento para a realizacao das suas agdes.

A troca de informagdes da rede, também, pode ser prejudicada pela descentralizacao
que ¢ inerente a esse arranjo. Ademais, algumas restricdes, a exemplo de informagdes
sigilosas podem ser impedimentos para o fluxo de informagdes. Desse modo, podem ser
realizados ajustes para compatibilizar e rotinizar a comunicagdo na rede.

Por fim, € essencial que, periodicamente, sejam avaliadas e monitoradas as atividades
do arranjo para que se verifique a manutencdo da aderéncia aos objetivos comuns e a sua
efetividade em alcanga-los.

Passa-se a tratar individualmente de cada um dos citados mecanismos de governanga.

3.2.1 Sistemas regulatorio e normativo

O sucesso e a eficiéncia de uma rede sao medidos pelo grau de realizagcdo do objetivo
comum, de forma coletiva. A governanca de uma rede mantém em foco esse objetivo e
estabelece rotinas para efetivamente alcanga-lo (Goldsmith; Eggers, 2011).

A incongruéncia de objetivos gera tensdes entre as organizagdes, levando-as a
buscarem apenas suas proprias missdes ou propoésitos, em detrimento do objetivo comum,

fazendo surgir um conflito entre concorréncia e cooperag@o. “O sucesso ou o fracasso de uma
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abordagem em rede muitas vezes pode estar associado a problemas no projeto original”
(Goldsmith; Eggers, 2011, p. 120).

Para minimizar as chances de fracasso, ¢ preciso, na criagdo da rede, abordar as
questdes que terdo maior impacto em sua gestdo e no desenvolvimento das suas atividades.
Portanto, Goldsmith e Eggers (2011) apresentam cinco questdes que devem ser respondidas
na fase de criacao e adesao:

a) Que objetivos se espera alcancar com a rede?

b) Quais ferramentas podem ser usadas para forma-la e ativa-la?

¢) Quais membros sdo mais adequados para ajudar a alcangar os objetivos?

d) Como a rede deve ser estruturada, considerando-se as metas estabelecidas? e

e) Como a rede deve ser gerenciada?

Para Goldsmith e Eggers (2011) as respostas a esses questionamentos devem constar
em um documento formalizado que se traduza como um compromisso firmado entre as
organizacdes integrantes para priorizacdo e alcance do objetivo comum. Em verdade, a
primeira etapa para essa formalizag@o ¢ a discussdo ampla para a definicao clara sobre qual ¢
o objetivo comum a ser atingido. Significa desenhar a missdo/propoésito principal do arranjo e
definir respostas a uma pergunta crucial: que valor publico a rede busca? A resposta a essa
pergunta, também, determinard as metas e as fungdes que cada organizacao desempenhara
para atingi-las e deve constar expressamente em um documento, j4 que servira, inclusive,
como norte para solugdo de conflitos (Goldsmith; Eggers, 2011).

Por seu turno, o crescimento do niimero de participantes impacta no sistema de
governanga e gestdo da rede. Balestrin e Verschoore Filho (2008) identificaram uma relagao
direta entre o tamanho da rede, a obtencdo de ganhos de escala e o acesso a solugdes. Desse
modo, as redes com maior nimero de participantes, a0 mesmo tempo em que favorecem a
heterogeneidade, t€ém uma tendéncia natural a uma maior dificuldade na formagdo de
consenso, a descoordenacdo das acgdes, a desmotivacdo de algumas organizagdes e a
centralizacao das decisdes.

A definicdo das organizagdes integrantes ¢ uma questdo critica. Para buscar os
melhores parceiros, ¢ necessario avaliar quais recursos oferecidos por eles poderiam
contribuir para as atividades da rede (Goldsmith; Eggers, 2011). Os fatores especificos mais
importantes para a escolha podem variar a depender das finalidades da rede, porém, é sempre
necessario que haja compatibilidade de valores entre as organizagdes. No caso de uma rede de
controle, o exercicio do controle é o valor comum a ser buscado, de modo que as

organizacdes participantes tenham, em alguma medida, essa atividade como principal.



54

Segundo Olson (2015), a menos que o nimero de individuos do grupo seja realmente
pequeno ou que haja algum instrumento para coordenacao, eles ndo agirdo para promover
seus interesses comuns ou grupais. Os problemas de coordenagdo podem minar a rede, uma
vez que o desempenho insatisfatorio ou problemas de relacionamento entre as organizagdes
trazem risco ao desempenho de todo o arranjo. Por isso, faz-se necessario contorna-los.

No estudo das redes, ¢ possivel extrair caracteristicas que diferenciam suas modela-
gens, que podem variar conforme o nlimero de participantes, o grau de interdependéncia exis-
tente entre eles e a presenga de uma organizagdo central para gerir e monitorar o alcance dos
objetivos comuns. Surge, entdo, a necessidade de criar metodologias, defini¢do, manutengdo e
rotinizacao da rede.

Uma formalizagdo minima permite a criagdo de rotinas que facilitam e otimizam o
desempenho da rede. O grau de formalizagdo ¢ variavel, dependendo da maior ou menor
necessidade de especificagdes para realizagao de tarefas, da frequéncia das interagdes entre as
organizacdes ¢ do engajamento entre elas. Para Goldsmith e Eggers (2011), sdo considerados
altos os niveis de formalizacdo baseados em contratos ou documentos nos quais constem
explicitamente os resultados ou critérios de avaliagdo utilizados nas interacdes entre os
parceiros.

Segundo Fleury (2005), o estabelecimento de regras formais e informais ¢ um
importante instrumento para a gestdo das redes porque especifica a posicdo e a
responsabilidade das organizagdes, a distribui¢do de poder, além dos objetivos comuns.
Porém, essas regras devem ser definidas em conjunto, por meio de amplo debate entre as
organizacdes, inicialmente, predispostas a integrar a rede. Ao serem legitimadas pelos
integrantes, tais regras reduzem a possibilidade de comportamentos oportunistas, tal como
definido por Williamson (1991), e restringem a a¢do individual que possa se desviar dos
objetivos da rede, favorecendo o estimulo a cooperagdo, fortalecendo a confianca e os
vinculos.

Isto posto, a formaliza¢do ocorre, inicialmente, por meio de um acordo de cooperagdo
ou instrumento semelhante que estabelega o compromisso de cooperacdo entre as
organizagdes. Trata-se de um documento primordial, necessario em qualquer rede, que, além
de expressar o objetivo comum, fixa as missoes e finalidades, o prazo de durac¢ao do arranjo,
bem como critérios e formas para adesao e para retirada de uma organizacao.

Além do Acordo de Cooperacdo, algumas redes percebem a necessidade de outro
instrumento formal, de menor hierarquia normativa, tal como a existéncia de um Regimento

Interno. E essa norma complementar que especifica os procedimentos para tomadas de
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decisdes e para a gestdo da rede, estabelecimento das metas de cada periodo, planejamento
das atividades e para distribui¢do de responsabilidades. Além disso, pode trazer diretrizes para
rotinizacdo da comunicagdo e compartilhamento de dados entre as organizagdes, para a
formacdo de subgrupos destinados a realizagdo de atividades especificas e as formas de
cooperagdo que a rede por se utilizar, tais como: expedicdo de orientagdes, realizagdo de
capacitacdes conjuntas e de agdes coordenadas para o controle da Administracao Publica.

A medida em que a rede se torna mais complexa, as normas e os procedimentos
precisam ser mais minudenciados e formalizados para servir de guia e de instrumento de
estimulo e acompanhamento das agdes de seus participantes. De acordo com Frans Van
Waarden (1992) citado por Verschoore Filho (2006), a formalizacdo das normas e dos
procedimentos nas redes exerce fungdes basilares. Elas especificam os direitos e deveres,
organizam os recursos existentes, regulam as relagdes entre as organizagdes e reduzem os
conflitos e probabilidades de agdes oportunistas dos agentes. Sdo importantes ndo apenas para
o alcance dos grandes objetivos de médio e longo prazo, mas também, para a conducao as
atividades regulares das redes (Verschoore Filho, 2006).

Cabe a cada arranjo analisar as vantagens e as desvantagens de se adotar maior ou
menor grau de formalizacdo. Ao mesmo tempo em que traz rotinizagdo e priorizagdo, a
adog¢do de instrumentos normativos complementares pode causar engessamento das atividades
e padrdes burocraticos que desestimulem a cooperacao natural.

Em razdo de terem obtido sucesso em desenvolver maior proximidade entre os
participantes e apresentarem fluxos mais frequentes de intera¢do entre eles, algumas redes
conseguem criar uma macrocultura que norteia e direciona agdes € comportamentos entre as
organizacdes participantes, especificando papéis, posicdes nos relacionamentos, o que reduz a
necessidade de maior formalizagio. E preciso um certo tempo para a consolidacio deste
elemento, de modo que, quanto mais intensas e frequentes forem as interagdes, mais
compartilhados serdo os valores e mais eficientes serdo as trocas, reduzindo os custos de
coordenagdo (Calmon; Costa, 2013).

Ao mesmo tempo em que a confianga entre as organizagdes promove a cooperacao, a
formagdo da rede possibilita a geragdo e ampliacdo da confianga. Esse ¢ um dos principais
atributos na gestdo de redes interorganizacionais, traduzindo-se como um substituto para
mecanismos hierarquicos (Verschoore Filho, 2006). As decisdes tomadas por seus integrantes
nao estdo condicionadas as normas formais de coordenacao burocratica, mas sim as relagoes

de confianga sustentadas pelas “[...] expectativas de que a outra parte ird se comportar
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conforme o acordado sem que haja uma supervisdo direta para a execucao das atividades”
(Balestro, 2002, p. 46).

A eficiéncia de uma coordena¢do independente de mecanismos formais decorre do
grau de confianca. Quanto maior for esse grau, mais recorrentes serdo ao interagdes entre as
organizagdes € mais naturalmente serdo definidas as normas de comportamento e as
obrigacdes mutuas, o que torna possivel a realizagdo de acdes colaborativas complexas
(Verschoore Filho, 2006).

A confianc¢a ndo ¢ uma ideia estatica, ja que ha mudangas de atores e as expectativas
das partes envolvidas evoluem no decorrer do tempo. Portanto, as relagdes de confianca
precisam ser constantemente desenvolvidas internamente na rede. Ela € enriquecida com a sua
utilizacdo, de modo que quanto mais se usa, mais se acumula.

No entanto, nem todos os arranjos conseguem atingir essa macrocultura de confianga
no tempo suficiente para se desenvolver as atividades requeridas pela rede, de modo que a
formalizagdo de fluxos de atividades como mecanismo de governanca auxilia no alcance
desse objetivo. Assim, a existéncia de sistema regulatério e normativo € necessario a
governanca das redes. Ressaltem-se, ainda, que esses movimentos de comunicagdo,

favorecem a cooperagao.

3.2.2 Orgio responsavel pelo alinhamento de interesses

As redes possuem relacionamentos entre as organizagdes integrantes que nem sempre
estdo adequadamente ativados, em razdo de alguns atores ndo estarem devidamente
engajados, ou das mudangas de participantes. A ativagdo envolve identificar e engajar as
organizacdes para o alcance do objetivo comum. “A ativacdo ¢ talvez a mais importante
fungdo a ser exercida da administracao de uma rede” (Calmon; Costa, 2013, p. 20).

A atribui¢ao da fun¢do de coordenacdo a uma organizacdo, grupo de organizacdes ou
mesmo a um 6rgao administrativo externo a rede ¢ mecanismo que favorece a ativagdo. Esse
membro coordenador tem funcdes de lideranga capazes de estabelecer as bases para o
relacionamento entre as organizagdes, bem como para desenvolver e disseminar essas
relagoes.

O estabelecimento de processos de decisdo continuos e estaveis, sejam eles partes
formais da estrutura da rede ou ndo, ¢ um eficaz instrumento de coordenacgdo. O papel do
gestor das redes €, portanto, um importante aspecto a ser definido, j4 que pode ser

desempenhado por Unica organizacdo, por varias delas simultaneamente, ou mesmo por um
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mediador externo ou facilitador (Fleury, 2005). Assim, em algumas redes, ha um Conselho de
Administracdo, uma Diretoria ou uma Geréncia Geral, que concentram a autoridade e o
controle, tornando a tomada de decisdes estratégicas mais centralizada (Roth, 2011). Esse
orgdo central pode ser definido por votacdo ou por designacdo normativa e exercera essas
fungdes por determinado periodo.

Para Fleury (2005) nas redes “ndo mediadas” ou voluntérias, a coordenagdo ¢ feita
com oportunidade de igual participacdo das organizagdes, que assumem papéis semelhantes.
Ja na rede “mediada”, a coordenacdo inicia-se por uma organiza¢do com status de autoridade
e pode ser “imposta” verticalmente ou “articulada” horizontalmente por uma agéncia
designada e que ndo se sobrepde aos integrantes.

O poder se apresenta como uma variavel que interfere significativamente no
funcionamento da rede para exercer a supervisdo e direcionamentos que coordenem as
organizagdes com interesses potencialmente diversos (Calmon; Costa, 2013). Existem redes
que se aproximam de um modelo mais vertical, no qual um dos atores ocupa posi¢ao central e
¢ responsavel pela organizacdo das atividades. Outras redes se assemelham mais ao mercado e
nelas ndo ha um ator dominante. No primeiro caso, a estruturacdo da rede tende a ser
planejada, com papéis bem definidos para os integrantes. No segundo, o arranjo ocorre em
razao de proximidade fisica ou de relacionamentos recorrentes e ¢ favorecida por um pequeno
nimero de atores, de modo que a justificativa para a sua manuten¢do se pauta mais no
objetivo comum e na interdependéncia (Abreu; Candido, 2000).

Cabe a cada arranjo avaliar as vantagens e as desvantagens de designa¢dao de um o6rgao
central de coordenagdo. A adoc¢do desse mecanismo favorece a supervisao das atividades da
rede, promovendo maior garantia de que elas sejam exercidas conforme o planejado. Porém,
pode, também, gerar certo comprometimento ao engajamento dos integrantes quando o
supervisor eventualmente confunda a sua fungdo com superioridade, incompativel como o
formato ndo hierarquico das redes. Assim, caso seja designado um coordenador ou supervisor,
¢ importante que aspectos regimentais definam critérios de alternancia para a sua escolha, os
procedimentos de elei¢do, e formas de participacdo das demais organizagdes nas decisdes

fundamentais da rede.

3.2.3 Procedimentos de representacao e participacio dos integrantes

Os procedimentos de representagdo e participacao tratam da distribuicao de direitos de

decisdo na rede em relagdo as agdes estratégicas a serem realizadas. E a possibilidade de as
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organizagdes integrantes opinarem acerca dos temas e diretrizes que serdo objeto de controle
pela rede, do formato pelo qual essas acdes serdo executadas (seja por meio de auditorias
coordenadas, compartilhamento de informagdes ou capacitagdes), além de decisdes acerca da
propria estrutura da rede.

A efetiva participagdo dos integrantes ocorre quando as sugestdes por eles trazidas sdo
potencialmente consideradas para as definicdes da rede. Desse modo, a participagao ocorre
por meio de uma arena de debates, realizada com certa periodicidade, em que as organizacdes
possar opinar, notadamente nas etapas de planejamento e avaliacdo das atividades.

Ainda como instrumento de participagdo, a ativacdo das organizagdes integrantes da
rede pode ser seletiva, por meio da identificagdo e envolvimento de algumas delas para
realizacdo de uma atividade ou para solucdo de um problema especifico (Calmon; Costa,
2013). “A ativagdo seletiva demanda a gestdo estratégica dos atores e, consequentemente, da
informacdo disponivel na rede, permitindo acesso a informagdo especializada apenas dos
atores que foram devidamente selecionados para atuar no ambito de um determinado
problema” (Calmon; Costa, 2013, p. 20).

Surge a possibilidade de criagdo de agrupamentos intermedidrios dentro da rede, que
explorem uma articulagdo mais proxima para o atendimento de finalidades especificas. A
formacdo de subgrupos favorece solugdes para a coordenacdo, cooperagdo € comunicacao
entre os integrantes.

Como mecanismos de governanca, ¢ possivel a criagdo de um subgrupo para
realizac¢do de atividades administrativas da rede, tal como uma Secretaria Executiva. Esta teria
funcdes de apoio e assessoramento, para auxilio na coordenagdo das atividades da rede, para
redistribuir informagdes, criar canais de comunicagdo e paginas informativas, agendar
reunides, além de gerenciar outras rotinas necessarias para realizacdo dos trabalhos.

Ainda podem ser criados subgrupos tematicos para realizar a¢des de controle de uma
determinada politica publica ou de certos aspectos dela. A criagao de subgrupos reduz custos
de coordenagdo e promove interacdes mais frequentes entre as partes envolvidas (Calmon;
Costa, 2013). Assim, as organizagdes podem optar por participar do subgrupo para
desenvolverem agdes que tenham maior identificagdo com seus planejamentos proprios e com
as suas atividades rotineiras ou que possam contribuir melhor por terem maior conhecimento.
Ficardo designadas durante certo periodo, tendo maior proximidade entre essas organizacoes,
direcionadas por um coordenador proprio.

Como desvantagem a criagdo de subgrupos pode gerar descolamento entre as

organizacdes que integrem subgrupos diversos e desinteresse pelas atividades do subgrupo do
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qual n3o seja integrante. Ha, ainda, o risco de sobreposi¢do da atividade do subgrupo ao

objetivo comum e geral da rede.

3.2.4 Sistemas e rotinas de comunicac¢io e compartilhamento de informacgoes

O estabelecimento de canais de comunicagdo entre os membros da rede € crucial para
o desenvolvimento de valores e objetivos coletivos, bem como para ressaltar as
interdependéncias e a coordenacdo entre as organizacdes (Fleury, 2005). O desenvolvimento
de um sistema de informagdo, também, permite a avaliacdo perioddica das ag¢des e o estimulo
ao didlogo necessario para a formagao de consensos.

“Os canais informais de comunica¢ao interna muitas vezes sdo prejudicados em uma
abordagem de rede, na qual a difusdo e a descentralizagdo podem criar dificuldades de
comunicacdo” (Goldsmith; Eggers, 2011, p. 126). A utilizacdo de um sistema de comunicacao
na rede facilita para que o fluxo de dados ocorra de maneira periodica, possibilitando a
discussdo de solugdes e a troca agil de informagdes relevantes para as organizagdes
individualmente e para a propria rede. O canal permite que os membros tomem conhecimento
acerca de trabalhos que tenham sido realizados pelos 6rgaos, bem como a disseminagdo de
boas praticas e de benchmarks. Ainda segundo Goldsmith e Eggers (2011), a auséncia de um
canal de comunicagdo permanente torna intempestiva a identificagdo de problemas referentes
as politicas publicas e ao seu controle.

Os maiores entraves a disseminacao de dados e informacdes em redes se relacionam
com restricdes de sigilo impostas por legislacdes proprias das organizagdes integrantes. No
entanto, para que as redes funcionem adequadamente, ¢ necessaria uma divulga¢do completa
das informacdes entre as diversas organiza¢des, com base na confianga estabelecida entre elas
(Abreu; Candido, 2000). Cabe a governanga da rede estruturar o fluxo de informagdes dentro
dela, podendo especificar e ponderar quais informacdes detém relevancia para serem
compartilhadas e estabelecer normas referentes a transferéncia de sigilo e a necessidade de
manté-lo quanto aos dados recebidos.

Além disso, quando as organizagdes integrantes utilizam sistemas de informagdes
diversos e incompativeis, o resultado ¢ uma comunicagdo desigual e uma cooperacdo
deficiente (Goldsmith; Eggers, 2011). Entre 6rgdos de controle, frequentemente, é requerido o
acesso a processos completos de um dos 6rgaos, a fim de verificar quais procedimentos ja

foram adotados, evitando retrabalhos. Um sistema de informagdes proprio, a integragdo entre
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sistemas ou mesmo o fornecimento de perfis de acesso amplo favorecem a transferéncia
dessas informacdes.

A capacidade das organizagdes publicas em acompanhar a transformacdo digital e
produzir processos € servigos mais inclusivos e colaborativos ¢ crucial para garantir a
confianga dos cidaddos (Matias-Pereira, 2023). As Tecnologias da Informagdo e
Comunicagdo (TIC) desempenham papéis relevantes na solugdo de problemas de
comunicagdo. Softwares de gestdo de conhecimento, ferramentas de videoconferéncias, de
planejamento e gerenciamento remoto e de trocas de mensagens melhoram os processos de

trabalho em rede, de modo a estabelecer um fluxo continuo de informacao e comunicagao.

3.2.5 Procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliacdo das a¢des coletivas

Constantemente, as redes se formam para a realiza¢do de atividades cujos resultados,
muitas vezes ndo sdo claros, sdo de dificil mensuragdo e ndo sdo realizdveis no curto prazo
(Goldsmith; Eggers, 2011). Nesse arranjo, s3o reunidas organizagdes com objetivos
individuais que podem se sobrepor ou diferir, o que pode dificultar a sua gestdo. Desse modo,
a definicao de metas comuns € um componente essencial e continuo para a permanéncia e
sucesso da rede (Goldsmith; Eggers, 2011).

Como ultimo mecanismo de governanga aqui tratado, tem-se os procedimentos para
planejamento, monitoramento e avaliacdo das agdes da rede. Sdo ferramentas que se destinam
a estabelecer as metas e os resultados a serem alcangados e melhorar a eficiéncia dos
trabalhos, aprimorando, consequentemente, as atividades de controle realizadas pelas
organizagdes na rede.

Atuar de modo coordenado envolve ndo apenas a realizacao de agdes conjuntas, mas a
elabora¢do de um planejamento integrado entre as organizagdes participantes, considerando a
capacidade operacional de cada uma delas, seus planejamentos individuais, bem como a
identificacdo de temas de maiores riscos e relevancia, priorizados em razao do seu potencial
de impacto e inducao de melhorias (TCU, 2021). O planejamento integrado, também, objetiva
melhorar e fundamentar a tomada de decisdes estratégicas e estreitar as relagdes entre os
participes, prevenindo futuros conflitos de interesses, além de reduzir o desinteresse nas
atividades realizadas pela rede.

Para a integracao horizontal das redes podem ser criadas instidncias especificas de
planejamento e didlogo permanente entre as organizacdes. Assim, um plano de acdes, com

periodicidade que melhor se adeque aos objetivos do arranjo, ¢ instrumento fundamental para
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a melhor formulagdo, execucdo e acompanhamento das atividades conjuntas. Tal mecanismo
visa obter maior participacdo na discussdo desse plano, identificar e contemplar questdes
especificas de interesse de cada organizacdo e da rede como conjunto, programacdo de
capacitagdes pertinentes, previsdo de cronogramas e prazos, além da identificagdo da
necessidade de criagdo de grupos de trabalhos especificos e designagdo de respectivos
coordenadores.

Andlises de risco, materialidade, relevancia e oportunidade sdo pontos a serem
considerados para o planejamento das atividades. Objetos com riscos elevados implicam
maior possibilidade de frustragdo das expectativas da sociedade. A utilizagdo do critério da
relevancia significa direcionar a selecdo para topicos atuais, com maior potencial de geragao
de beneficios aos cidaddos. A materialidade, por sua vez, considera os valores associados ao
objeto de controle. Por fim, a oportunidade analisa o momento de propositura da acdo de
controle, por meio de um exame sobre a disponibilidade de dados e recursos humanos.

Por sua vez, a definicdo de procedimentos de monitoramento e avaliagdo em uma rede
ajuda a identificar desafios e obstaculos que impedem a implementacdo eficaz das agdes de
controle e possibilita melhor identificar o caminho a seguir, com base nas ligdes do que
funcionou ou ndo no passado. O primeiro passo ¢ planejar o que se pretende atingir a cada
periodo, definir metas periddicas e agdes a serem realizadas de forma cooperativa.

Também € necessario estabelecer um sistema de indicadores para aferir o que foi
realizado pelo arranjo e se o cumprimento se adequou aos objetivos comuns. Um motivo pelo
qual as redes sdo criadas € para que as organizagdes integrantes tenham acesso continuo aos
conhecimentos e ao auxilio fornecido pelos parceiros. Desse modo, a avaliacdo e o
monitoramento podem aferir esse grau de compartilhamento e de cooperagdo na realizacao
dos trabalhos.

O Tribunal de Contas da Unido (2020) apresenta como questdes a serem analisadas em
arranjos interorganizacionais:

a) Foram previstos mecanismos de avaliagdo e monitoramento?

b) Como ¢ acompanhada a implementacao das a¢des?

c) As acdes produziram resultados efetivos?

d) Quem sdo os atores envolvidos nessas atividades? e

e) Quais as consequéncias das agdes para as fungdes de controle e para a

implementagdo de politicas pubicas? (TCU, 2020).
Tais questdes remetem a avaliagdo. Para tanto sdo necessarios indicadores capazes de

monitorar e avaliar as atividades da rede, variando de acordo com:
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a) cada politica publica e interesses dos participes;

b) compartilhamento e desenvolvimento conjunto de metodologias, processos de

trabalho e tecnologias especificas;

¢) intercambio de informagdes a pedido ou por iniciativa dos participes que, em suas

fiscalizacdes, identifiquem aspectos que tangenciam a competéncia de atuagdo de
outro 6rgao de controle;
d) permissdo de acesso a bancos de dados dos 6rgaos participes ou sob sua custodia,
observando-se as vedagdes impostas por lei; e

e) realizacdo de cursos, seminarios, simpdsios, encontros € outros eventos voltados a
capacitacdo e ao desenvolvimento profissional no controle de acdes ou omissdes da
administracao publica (IRB, 2021).

Isto posto, os indicadores de monitoramento e avaliagdo devem mensurar ndo apenas
quantitativa, mas qualitativamente, a realizagdo dessas ac¢des de cooperagao.

A coleta de dados e feedbacks acerca da aceitacdo e dos resultados das acdes de
controle realizadas pela rede, sobre a atuacdo da Administracao Publica, sdo meios para o seu
monitoramento e avaliagdo. A melhoria da transparéncia sobre as agdes das organizacdes
integrantes e do proprio arranjo, além da elaboragdo de ferramentas tecnoldgicas e
documentos de orientagdo favorecem os procedimentos de monitoramento e avaliagao.

Goldsmith e Eggers (2011) ressaltam que frequentemente ¢ dada pouca atencdo as
questdes relacionadas a missdo e a estratégia, ou seja, a quais objetivos se espera atingir e
como eles determinam o que os membros da rede devem fazer. Ao invés disso, as
organizacdes participantes verificam em suas atividades rotineiras algo que nao conseguem
fazer direito e transferem essa atividade para a rede, sem questionarem, de forma estratégica,
se aquela matéria isolada promove a missdo coletiva. O destino, ndo o caminho, deve ser o
tema organizador em torno do qual as interagdes e as agdes da rede sdo construidas
(Goldsmith; Eggers, 2011). Esse aspecto, também, deve ser considerado na avaliagdo e no
monitoramento das atividades da rede.

As metas previstas para uma rede de controle podem variar ao longo do tempo, sem
perder de vista o objetivo comum fixado. Por isso, o arranjo deve ser capaz de ampliar ou
reduzir seu escopo, rever metas de desempenho, compartilhar sucessos e administrar fracassos
ndo previstos. “Uma rede inflexivel viola o seu proprio proposito” (Goldsmith, Eggers, 2011,
p. 52).

Na gestao das redes, o foco estd nos meios pelos quais os processos de interagdo entre

as diversas organizagdes podem ser estimulados, mantidos ou alterados, quando necessario.
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Essa capacidade tende a se perder, a menos que possibilidades de fazer mudancas frequentes e
rapidas sejam previstas no seu desenho. Portanto, os procedimentos de avaliacdo e
monitoramento precisam ocorrer em periodo compativel para realizacdo de ajustes e evitar
que se perca a interagdo e o objetivo comum.

Por todo o exposto, compreende-se que os cinco mecanismos de governanga aqui
citados sdo capazes de gerar modificacdes de comportamento tanto na rede quanto nas
organizagdes individualmente consideradas. Embora a finalidade desses arranjos seja a
maximizacdo de beneficios comuns, caso ndo existam as condicdes de governanca
necessarias, os atores tendem a se desobrigar da tarefa de contribuirem de forma cooperativa.

Ressalta-se que os mecanismos de governancga trazidos nao sao excludentes entre si. A
adocdo de cada um deles vai variar a depender de peculiaridades da rede, tais como o nimero
de organizagdes integrantes e a proximidade entre elas. A necessidade de implementagdo se
modifica, ao longo do tempo, de modo que ¢ recomendavel que se avalie periodicamente as

necessidades da rede e as vantagens e desvantagens de cada mecanismo.
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4 METODOLOGIA

Esta secdo objetiva apresentar os aspectos metodologicos utilizados para a elaboragdo
da pesquisa, tais como: tipo de estudo, /ocus, sujeitos da pesquisa, desenho metodologico,

coleta e tratamento de dados, delimitagdao da pesquisa, modelo de andlise e pressupostos.

4.1 TIPO DE ESTUDO

Trata-se de um estudo de caso unico, de natureza qualitativa, cujo objeto de andlise € a
governan¢a na Rede de Controle da Gestdo Publica — Bahia/Brasil. Sdo consideradas as
atividades realizadas por esse conjunto de organizagdes no periodo de 2009 a 2021 e os
compromissos firmados no Acordo de Cooperagdo que o instituiu, a fim de identificar quais
os mecanismos de governanga sdo ou podem ser adotados para favorecer maior coordenagao,
cooperagio e comunicagdo entre os 6rgios que compdem a Rede. E utilizado o método de
estudo de caso porque objetiva compreender uma situagdo particular, qual seja, o modo de
atuacao e organizacao da Rede de Controle da Gestao Publica-Bahia/Brasil.

Trata-se de uma pesquisa exploratéria, pois, apesar de haver trabalhos sobre a
formagdo de redes de controle, ndo s@o encontrados estudos, nas bases de dados pesquisadas,
sobre os mecanismos de governanga aplicaveis a redes de controle da Administragdo Publica.
Portanto, sdo explicitadas as provaveis causas da auséncia de maiores ¢ mais frequentes acoes
conjuntas e de comunicacao entre a rede, aprimorando os estudos anteriores, que se limitaram
a aspectos iniciais e ndo de execu¢do de acdes para o alcance dos objetivos comuns.

O estudo tem uma abordagem qualitativa, com natureza aplicada, visto que os
conhecimentos gerados sugerem melhorias para os problemas apresentados, para aprimorar a
comunicacdo e desenvolver mais a¢des conjuntas pela Rede de Controle da Gestdao Publica do
Estado da Bahia.

Este trabalho aprofunda os conhecimentos sobre a teoria de redes e as suas
caracteristicas essenciais, bem como os mecanismos de governanca aplicaveis a redes de
controle da gestdo publica, comparando-os com o caso estudado.

Das seis fontes de evidéncias possiveis para o estudo de caso, optou-se pela analise
documental e por entrevistas semiestruturadas. As analises individualizadas dos resultados
obtidos por meio de cada um desses instrumentos foram submetidas a comparagdo entre os
registros documentais e as falas transcritas das entrevistas (Yin, 2015). O modelo de protocolo

da pesquisa geral foi estabelecido conforme Figura 1.



Figura 1 — Plano de pesquisa
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Segundo Yin (2015), os documentos desempenham um papel explicito na coleta de

dados para a realizacao de estudos de caso. “As buscas sistematicas de documentos relevantes

sdo importantes em qualquer plano de coleta de dados™ (Yin, 2015, p. 111).
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As principais vantagens da andlise documental sdo a facilidade de localizagao, ja que
estdo cada vez mais disponiveis por meio das buscas na Internet, bem como o acesso a
informagdes confiaveis e escritas, que ndo se perdem com o tempo. Para o estudo de caso, os
documentos, também, corroboram e aumentam a evidéncia de outras fontes.

No entanto, as informagdes contidas nos documentos ndo sdo tratadas como
constatagcdes definitivas (Yin, 2015). Nesse estudo, as limitagdes estao relacionadas com
informacdes incompletas ou com procedimentos normatizados que podem ndo ocorrer na
pratica. Porém, o uso de outra fonte de coleta exime essas situacdes. No sife da Rede de
Controle da Gestio Publica no Estado da Bahia, encontram-se documentos tais como Acordo
de Cooperacao (Bahia, 2009) e Primeiro Termo Aditivo (Brasil, 2014), além de Orientagdes
Técnicas, sendo a ultima (n° 09), datada de 02 de dezembro de 2020 (Bahia, 2020).

No que se refere a entrevista semiestruturada, a obten¢do das informagdes ocorreu por
meio de didlogo entre a entrevistadora e o (a) entrevistado(a). Nessa investigacdo, optou-se
pela entrevista on-line, em razao de limitacdes ao contato presencial, em decorréncia da
pandemia de COVID-19, bem como em razao de obter maior fidedignidade nas transcrigdes,
vez que foi possivel retomar falas e comportamentos por meio das gravacdes.

A utilizacdo das entrevistas adquire maior relevancia em razao da indisponibilidade de
acesso a um Regimento Interno que permita visualizar de forma mais institucionalizada os
procedimentos adotados para atuacdo da Rede e tem como objetivo obter informagdes sobre

forma de organizacgao, as interacdes e agdes conjuntas relacionadas a atividade de controle.

4.2 0 LOCUS DA PESQUISA: REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA — BAHIA

A Rede de Controle da Gestao Publica — Bahia ¢ um arranjo interorganizacional criado
em 2009, por meio de um Acordo de Cooperagao Técnica, assinado inicialmente por quinze
orgaos de controle. A Rede foi criada com a finalidade de ampliar e aprimorar a articulagao de
parcerias, de desenvolver acdes direcionadas a fiscalizagdo da gestdo publica, de combate a
corrupcao, de incentivo e fortalecimento do controle social, além da troca de informacdes,
documentos e intercAmbio de experiéncias e capacitagcdes entre os servidores das entidades
participes (Bahia, 2009).

Arranjos semelhantes surgiram em diversos estados da Federagdo, apods iniciativa
adotada no ambito federal. No inicio de 2009, foi assinado o Protocolo de Intengdes (Brasil,
2009) por dirigentes de vinte e seis organizagoes, entre elas o Tribunal de Contas da Unido

(TCU), Advocacia Geral da Unido (AGU), Ministério Publico Federal (MPF), Conselho
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Nacional de Justica (CNJ) e Banco Central do Brasil (BACEN). O ajuste foi firmado, em
ambito nacional, com o objetivo de conferir maior celeridade e eficiéncia ao intercambio de
informacdes e aos procedimentos e processos que envolvam a protecdo do patrimonio publico
e a defesa da probidade administrativa, bem como aumentar a efetividade da fiscalizagdo e do
controle da gestdo de recursos publicos (Brasil, 2009).

Quando da assinatura do Protocolo de Intengdes que criou a Rede Nacional, ja
existiam, em alguns estados, iniciativas que se voltavam para o combate a corrup¢do. Em
algumas dessas unidades da federagdo, esses agrupamentos receberam o nome de Forum de
Combate a Corrup¢do (FOCCO) ou Movimento de Combate a Corrupcao (MARCCO) e
serviram de inspiragdo para a criacao das Redes de Controle (Brasil, 2009). Ap6s a assinatura
do Protocolo de Intengdes, a Rede de Controle realizou oficinas de trabalho, em Brasilia, para
compartilhar experiéncias e boas praticas, o que possibilitou a criagdo de novos nucleos nos
estados que ainda careciam de uma unidade focada no combate a corrupcao, entre eles, a
Bahia.

Assim, também em 2009, foi firmado Acordo de Cooperacdo Técnica (Brasil, 2009),
com vigéncia de sessenta meses, criando a Rede na Bahia, de modo que o ajuste se esgotaria
em setembro de 2014. Porém, em 17/09/2014 foi firmado o Primeiro Termo Aditivo (Brasil,
2014), que o prorrogou por mais sessenta meses, estendendo-se até 2019 e incluindo mais
quatro organizacdes no arranjo. Nao foi disponibilizado no sitio eletronico da Rede um
Segundo Termo Aditivo. Porém, apds consulta ao Didrio Oficial da Unido de 16 de margo de
2023 (Brasil, 2023b), verificou-se a publicagdo de extrato de Acordo de Cooperagdo para
formac¢ao de rede no ambito do Estado da Bahia com vistas a articulagdo de agdes de
fiscalizacdo, combate a corrup¢do e controle social, depois de expirado o prazo de vigéncia
determinado no Acordo de Cooperagdo anterior.

Na pagina eletronica da Rede de Controle da Gestao Publica (Bahia, 2009), ela ¢
definida como um “centro decisorio interorganizacional”, com vistas ao aprimoramento da
efetividade da funcdo de controle do Estado sobre a gestdo publica. As atribui¢des dos
participes foram constituidas no Acordo de Cooperacao e entre elas se destacam:

a) desenvolver acdes de combate a corrupcao, por meio de institui¢do de prioridades

comuns e estratégias conjuntas;

b) colaborar para o desenvolvimento da Rede, mediante comunicagdo e cooperacao

mutuas;

c) contribuir para o controle social, mediante divulgagdes, reunides, programas,

audiéncias publicas e palestras;
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d) promover mecanismos corporativos de divulgacdo, com vistas a difundir boas
praticas; e

e) viabilizar a troca de informacdes, observadas as politicas de seguranca de cada
orgdo e o sigilo expressamente previsto em lei (Bahia, 2009).

Desse modo, até o ano de 2022, a Rede era formada por 19 6rgdos, sendo eles:
Advocacia-Geral da Unido (AGU), Auditoria Geral do Estado da Bahia (AGE),
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Departamento Nacional de Auditoria do Sus
(DENASUS), Ministério Publico Federal (MPF), Ministério Publico Estadual (MPE),
Ministérios Publicos de Contas (MPC/TCE e MPC/TCM), Ministério Publico do Trabalho
(MPT), Policia Federal (PF), Procuradoria-Geral do Estado da Bahia (PGE), Procuradoria-
Geral Federal (PGF), Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), Receita Federal,
Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE/BA), Tribunal de Contas dos Municipios (TCM/
BA), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Tribunal Regional Eleitoral (TRE/BA) e
Defensoria Publica do Estado da Bahia.

Quanto as atividades realizadas pela Rede, no periodo de 2009 a 2021, foi criada uma
pagina na web (Bahia, 2009) que registra as principais noticias e acdes do arranjo e suas
organizagdes, além de armazenar documentos e normativos para facilitar o controle social. No
website, encontram-se atas de dezenove reunides, tratando de aspectos de organizacdo da
Rede, de definicdo de temas relevantes para atuag¢do e de encaminhamentos para trabalhos das
organizagdes participes, além de nove Orientacdes Técnicas expedidas com a finalidade de
orientar gestores publicos, 6rgaos de controle e a sociedade.

Assim, pode-se destacar o papel orientador da Rede de Controle da Gestao Publica —
Bahia em relagdo a temas que afetam a gestdio e aos gastos publicos, tendo
preponderantemente o controle preventivo como foco de suas atividades. As Orientagdes
Técnicas sdo o principal produto das agdes cooperativas e sdo elaboradas por orgdos que
tenham maior afinidade com cada tema, sendo expedidas em nome de toda a Rede. O tinico
agrupamento administrativo proprio da Rede ¢ a Secretaria-Executiva, encarregada de
organizar as reunides, de manter a pagina na Internet e de ser o ponto focal na relagdo entre os

participes.

4.3 SUJEITOS DA PESQUISA
Os atores envolvidos nessa pesquisa sdo os representantes das organizagdes que
integram a Rede de Controle da Gestdo Publica — Bahia. O Acordo de Cooperacdo firmado

em 2009 estabeleceu como atribuicdo dos participes designar responsavel para atuar como
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agente de integracdo e dirimir davidas, bem como designar representante para participacao
nos foros de discussdo de debates e nas demais agdes da Rede (Bahia, 2009). Foram utilizados
como critério de inclusdo dos entrevistados:

a) ser representante das organizagdes, preferencialmente, aqueles que assinaram o
Acordo de Cooperagdo Técnica para integrar a Rede;

b) aqueles que participaram das trés tltimas reunides da Rede, conforme evidenciado
nas atas, por entender que estes tém maior conhecimento acerca das agdes e da
modelagem do arranjo (Bahia, 2009).

Apds andlise de todas as atas de reunides disponiveis no website da Rede, foram
identificadas seis organizagdes que tiveram maior participacao nas reunides. Desse modo, a
organiza¢do com maior participag¢do esteve presente em 19 reunides. A segunda participou de
18 reunides, a terceira e a quarta de 16 reunides, a quinta de 14 reunides e a sexta de 13
reunides. Em suma, foram selecionados: 1 representante do Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia (01), representante do Tribunal de Contas do Estado da Bahia (01),
representante da Controladoria Geral da Unido (01), representante da Auditoria Geral do
Estado (01), representante do Tribunal de Contas da Unido (01) e representante do Ministério
Publico Estadual (01).

A identificacdo destes agentes observou a confidencialidade necessaria para o
desenvolvimento da pesquisa e, por meio da ordem da realizagdo das entrevistas, foram
denominados como: entrevistado 01, entrevistado 02, entrevistado 03, entrevistado 04,
entrevistado 05 e entrevistado 06. Ressalta-se que um dos entrevistados ja integrou a
Secretaria Executiva da Rede.

A entrevista com o entrevistado 01 foi realizada em 19 de abril de 2022, com duracao
de 01 hora e 30 minutos, com inicio das 17h31 as 19h01. Na sequéncia, com o entrevistado 02
foi realizada em 02 de maio do mesmo ano, com duragdao de 1h26, com inicio as 19h04 ¢
término as 20h30. A terceira entrevista, com o entrevistado 03, ocorreu no dia 09 de maio de
2022, com duracao de 1 hora e 32 minutos, das 18h55 as 20h27. Ja a com o entrevistado 04
foi realizada na data de 06 de junho de 2022, das 20h02 as 20h53, com duragdo de 51
minutos. A entrevista do entrevistado 05 foi realizada no dia 21 de junho de 2022, das 18h39
as 19h27, com duracdo de 48 minutos. Por fim, o entrevistado 06 teve entrevista em 27 de
junho de 2022, com duracdo de 1 hora e 16 minutos, das 17h42 as 18h58, completando a fase

de coleta de dados por meio de entrevistas semiestruturadas.
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4.4 METODOLOGIA DE SELECAO DAS REFERENCIAS

A estratégia de selecdo e revisdo da literatura caracterizou-se pelas seguintes agoes:
selecdo das bases de dados cientificos, defini¢do das palavras-chave e do periodo da pesquisa
(2009 a 2021), identificacdo das referéncias citadas por mais de trés vezes, leitura dos titulos e
abstracts para refinar as referéncias, analisar em profundidade os trabalhos definidos e, por
ultimo, realizagdo do fichamento e da redagdo, objetivando a revisdo da literatura ¢ a
elaboragdo da fundamentagcdo tedrica sobre “controle”, “redes interorganizacionais”,
“governanga”, “governanga interorganizacional” e “mecanismos de governanga”. Realizou-se
uma revisao integrativa, como metodologia capaz de proporcionar a sintese de conhecimento
e a incorporac¢dao da aplicabilidade dos seus resultados na pratica (Souza; Silva; Carvalho,
2010).

Na primeira fase, elegeu-se como base de dados para a busca de referéncias, o Portal
de Periddicos Capes' € 0 Google Académico’. Na sequéncia, passou-se para a defini¢do das
respectivas palavras-chave com as seguintes expressdes: “governanca em redes”, “rede de
controle” e “rede interorganizacional”. A busca foi realizada de acordo com os termos eleitos
em portugués, constando no titulo e assunto, tendo sido identificados 65 trabalhos. Por
conseguinte, delimitou-se a busca em periddicos revisados pelos pares, considerando os
artigos como tipo de material pesquisado no periodo de 2009 a 2021, refinando a busca em 46
publicacdes. Foram identificados os artigos de maior relevancia, com acesso e sem custo
adicional, pela leitura dos titulos e resumos. Em seguida, foram realizadas buscas no Google
Académico para confirmar a relevancia das referéncias e a obtencdo dos seus arquivos
digitais.

Ap0s, foi realizada busca com a expressdo “rede de controle” no Portal de Periodicos
da Capes, devendo a citada expressdo constar no titulo e a palavra-chave “controle” constar
no assunto. A busca retornou dois titulos, porém, o assunto de nenhum deles tinha aderéncia
com os objetivos desta pesquisa. Em seguida o referido termo foi destacado no Google
Académico, resultando 762 referéncias que, por sua vez, foi necessario o estabelecimento
especifico para considerar o termo apenas no titulo e, por conseguinte, o refinamento

apresentou 32 referéncias.

1 www.periodicos.capes.gov.br. Pesquisa realizada em 15 ago. de 2022; pesquisa limitada aos campos: abstract,
title e keywords.
2 https://scholar.google.com.br. Pesquisa realizada em 16 ago. de 2022; pesquisa em todos os campos.
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Por fim, foi buscada no Portal de Periédicos da Capes a expressio “rede
interorganizacional”, filtrando-se pelo assunto “redes interorganizacionais”, retornando 42
resultados. O termo, também, foi buscado no Google Académico, resultando 38 referéncias ao
limitar os resultados, considerando-se o termo apenas no titulo.

Assim, diante desse conjunto de dados, foi realizado o cruzamento de todas essas
fontes e a leitura dos titulos e abstracts para excluir as repeticdes, as referéncias nao
disponiveis e incompativeis com o tema abordado. Desta forma, resultaram cinco referéncias
nacionais aptas a revisao da literatura e ao desenvolvimento do referencial tedrico.

Em seguida, procedeu-se com a leitura desses trabalhos, verificando-se as referéncias
nacionais e internacionais neles citadas, de modo que aquelas que se repetiram por mais de
trés vezes fizeram parte do arcabouco tedrico desta pesquisa. Apds a revisdo da literatura dos
trabalhos relacionados foi possivel desenvolver um arcabougo tedrico sobre o tema
“Governanga em redes” e sua relacdio coma a gestdo e a organizacdo de redes
interorganizacionais com foco no controle da gestao publica.

Partem-se dos pressupostos de que:

a) os orgdos que atuam na Rede de Controle da Gestdo Publica no Estado da Bahia
compreendem a necessidade de atuagdes de forma colaborativa e conjunta e ha
possibilidades de melhoria da sua governanga (Carvalho, 2019; Barbosa, 2009);

b) existem agdes de governanca que favorecem o aumento de acdes colaborativas, fa-
cilitando o compartilhamento de informagdes em redes de controle externo (TCU,

2020).

4.5 DESENHO METODOLOGICO DO ESTUDO EMPIRICO

O desenvolvimento dessa pesquisa esta dividido em trés fases.

Fase 1 — Mapear o objeto de estudo. Caracterizar o desenho institucional e os
mecanismos de governanga existentes na Rede de Controle da Gestao Publica-Bahia.

Nesta fase sao realizados levantamentos e analises dos documentos sobre a estrutura e
as atividades realizadas pela Rede.

Os documentos analisados foram aqueles que estabelecem normas internas para
constituicao e organizagdo da Rede, formalizados entre os anos de 2009 e 2021, quais sejam:

a) Protocolo de Intengdes que criou a Rede de Controle da Gestao Publica em ambito

Federal,;
b) Acordo de Cooperagdo que criou a Rede de Controle da Gestao Publica-Bahia;

¢) Primeiro Termo Aditivo ao Acordo de Cooperagao;
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d) Cartilha da Rede de Controle,

e) Atas de reunido (19);

f) Orientagdes Técnicas expedidas pela Rede (09).

Nesse sentido, o foco foi analisar como foi constituida e quais os objetivos comuns a
serem alcancados pela Rede. Além disso, identificar os representantes de cada organizacao
integrantes da Rede e sua participacdo nas atividades realizadas. Nesse sentido, foram
localizadas seis organizagdes mais atuantes, cujos representantes foram entrevistados.

A partir da analise documental foram identificadas regras quanto ao compartilhamento
de informagdes e manutengdo de sigilo, quanto a realizagdo de agdes de capacitagdo e de
adesdao a Rede. Em seguida, o foco foi aprofundar o processo de execucdo das atividades
previstas no Acordo de Cooperagdo para o alcance dos objetivos comuns e aprofundar o
processo de caracterizagdo dos resultados obtidos na analise dos documentos.

Fase 2 — Descrever o fluxo das ac¢des coletivas ¢ da comunicagdo na Rede.

Para tanto, foram analisadas as noticias inseridas na pagina da web da Rede de
Controle da Gestao Publica-Bahia, bem como foram examinadas as Orienta¢des Técnicas
expedidas, a fim de identificar a frequéncia e os procedimentos utilizados para realizagdo das
atividades da Rede. As entrevistas semiestruturadas também foram realizadas para obter
informacdes sobre a atual forma de governanca da Rede, sua estrutura e organizagdo, forma e
a frequéncia com que ocorrem a comunicagdo e as trocas de informacdes, o planejamento e as
decisdes estratégicas e sobre os sistemas regulatorio e normativo da Rede no periodo de 2009
a2021.

Fase 3 — Analisar os resultados e os mecanismos de governanca existentes e aplicaveis
a Rede de Controle da Bahia.

Nessa ultima fase o foco foi aprofundar o processo de caracterizagdo dos resultados
obtidos na analise dos documentos e nas entrevistas semiestruturadas, resultante das fases 1 e
2. O objetivo dessa fase foi identificar os mecanismos de governanga que favorecem a
comunicacao, a troca de informagdes e a realizacdo de atividades conjuntas na Rede.

A coleta de dados ocorreu por meio da entrevista semiestruturada com os sujeitos da

pesquisa.

4.6 TESTE E VALIDACAO DO INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS

A garantia da fidedignidade e a validade do roteiro de entrevistas semiestruturadas

(APENDICE A) foram submetidas a teste e validagio com um mestre em Politicas Sociais e
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Cidadania. O pré-teste foi realizado no dia 19 de abril de 2022, sendo o roteiro considerado de
linguagem clara, de facil entendimento e compativel com o tema abordado. As questdes foram
respondidas de forma argumentativa, o que demonstra a compreensao para os entrevistados.
Por tais razdes, considerou-se que o instrumento de coleta de dados foi testado e validado para
conduzir as demais fases dessa pesquisa.

Os dados coletados mediante analise dos documentos e das entrevistas
semiestruturadas contribuiram para a andlise do caso, por meio das fases explicitadas no item
4.5. Ao final, realizou-se um comparativo dos resultados obtidos para o aprofundamento e
consolida¢do das teorias e conclusdes deste trabalho dissertativo (Yin, 2015). Assim, a
estratégia metodologica de coleta dos dados neste estudo de caso atendeu ao protocolo de

desenvolvimento desse tipo de estudo qualitativo.

4.7 PLANO DE ANALISE

A analise qualitativa dos dados coletados por meio das técnicas de analise documental
e entrevistas semiestruturadas fundamentam a utilizacdo desse estudo de caso, por meio de
comparativo dos resultados da aplicagao dessas técnicas (Yin, 2015). A constru¢ao do plano
de andlise se deu por meio da selecdo do material consultado e da defini¢do dos pressupostos,
conforme Figura 1.

Em seguida, por meio da revisdo de literatura, foram construidas as dimensoes e as
categorias de andlise que balizaram a pesquisa, conforme Quadro 1 (Bardin, 2012). O modelo
analitico adotado ¢ o da analise de conteudo, em razdo de se coadunar com os objetivos e as
estratégias de coleta de dados, obtendo-se evidéncias, por meio da andlise de documentos e
das entrevistas semiestruturadas. A andlise de conteudo permite descrever objetivamente e de
forma sistematica os contetidos das comunicag¢des, assim como registrar quantitativamente a
frequéncias dos termos relacionados com as categorias estabelecidas no Quadro 1.

Para o tratamento dos dados, foi necessario o auxilio de programa de computador para
agilizar o processo de agrupamento e contagem. No presente estudo, adotou-se o sistema
informatizado Nvivo, por possuir a capacidade de operacionalizar e agrupar quantidade
consideravel de dados, como aqueles derivados dos documentos e das entrevistas (Bagagi,

2016).

4.8 DIMENSOES E CATEGORIAS DE ANALISE
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A partir da defini¢do da unidade de andlise, das técnicas eleitas e da revisdo da
literatura, foram identificadas as seguintes dimensdes de analise:

a) controle da Administracdo Publica e redes de organizagdes;

b) mecanismos de governanga em redes de controle da Administragdo Publica.

A partir dessas dimensdes, durante a revisdo da literatura e analise dos documentos,
foram estabelecidas as seguintes categorias, respectivamente: Orgaos de controle;
competéncias e atribuicdes; campos e conceitos de redes de organizagdes; objetivos comuns;
redes de controle da Administragdo Publica; sistemas regulatorio e normativo; Orgdo
responsavel pelo alinhamento de interesses; procedimentos de representacdo e participagdo
dos integrantes; sistema e rotinas de comunicagdo e¢ compartilhamento de informagdes; e
procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliagdo das acdes coletivas, conforme

descritas no Quadro 2.
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Quadro 2 - Sintese do quadro tedrico das dimensdes, categorias de analise e referéncias.

Abordagens | Conceitos tedricos Dimensdes Categorias de analise Referéncias tedricas
tedricas
Controle da Orgios de controle Moreira Neto (2003);
Administragdo Pinho; Sacramento
Publica e (2009), Matias-Pereira
Redes de (2018a;  2018b), Di
Controle e N .
e organizagoes Pietro (2019)
accountability Competéncias e Matias-Pereira  (2018a,
atribuigoes 2018b); Guerra (2019);
Maximiniano;  Nohara
(2020).
Arranjos Campo e conceitos Verschoore Filho (2006);
interorganizacionai Cunha (2012); Fleury
S (2005); Roth (2011);
Bertalanffy (2012);
Castells (2020).
Objetivos comuns Fleury (2005);
Verschoore Filho (2006);
Goldsmith; Eggers
(2011); Calmon; Costa
(2013).
Redes de controleda | Roth  (2011);  Guerra
Novo Administragdo Ptblica | (2019); TCU (2020).
Gerencialismo Compreensio sobre o | Olson (1999);
conceito de governanga | Verschoore Filho (2006);
em uma organizagao Balestrin;  Verschoore
publica e a sua Filho (2008);
importancia Albers  (2010); Roth
(2011); (TCU, 2014).
Procedimentos de Fleury (2005); Roth
Novo Servigo representagio e (2011); TCU (2020).
Publico participagao dos
integrantes
Sistemas regulatorio, | Calmon; Costa (2013);
normativo ¢ de TCU (2020).
Mecanismos comunicagio e
Governanca Piiblica de governanga compartilhamf:nto de
em redes de informagdes
controle Procedimentos de Verschoore Filho (2006);
planejamento, Provan; Kenis (2007).

monitoramento €
avaliacdo das agOes
coletivas

Possibilidades e limites
para a coordenacao, co-
operagdo e comunica-
¢do na Rede

Verschoore Filho (2006);
Provan; Kenis (2007).

Fonte: Elaborado pela autora (2023).
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Assim, por meio dessas definigdes foi estabelecido o protocolo de tratamento de
dados, fundamentado na anélise de contetido. Bardin (2012) destaca trés fases bésicas para
essa técnica:

a) pré-analise, relacionada a etapa de organizagdo, selecdo do material e defini¢do dos

procedimentos e dimensdes e categorias de analise;

b) exploracdo do material, que tem por finalidade a categorizacdo ou codificagdo no

estudo; e

¢) tratamento dos dados e interpretacdo, que € o momento de geracdo das inferéncias e

dos resultados da investigagao.

Na pré-analise do presente estudo foi desenvolvido o protocolo de tratamento e analise
dos dados coletados, através dos instrumentos de pesquisa, conforme evidenciado na se¢ao de
planejamento (Figura 1). Na exploracdo do material, foi realizada a leitura do material
selecionado durante a fase de selecio documental, bem como realizadas as entrevistas
semiestruturadas, apds o que se procedeu com o registro e agrupamento das palavras-chave

para categorizagdo, tratamento dos dados e interpretacao.

4.9 RISCOS E BENEFICIOS

Os riscos aos quais os entrevistados, possivelmente, estdo expostos ao participarem
deste estudo se relacionam com as respostas aos questionamentos feitos que, a depender do
tipo de informacdo prestada, podem se caracterizar como criticas contundentes a Rede
estudada. Como muitos dos representantes ainda atuam junto a este arranjo, é possivel que
fossem causados desconfortos entre os demais participantes com as falas proferidas.

Tendo em vista que os riscos estdo relacionados com as consequéncias das
informagdes prestadas, para minimiza-los e proteger o participante da pesquisa, as medidas
adotadas foram:

a) local da entrevista reservado, contando com a presenga da pesquisadora e do

participante; €

b) as informagdes coletadas sdo consideradas de estrita confidencialidade ¢ somente a

pesquisadora e sua orientadora terdo conhecimento de sua identidade,
comprometendo-se a manté-los em sigilo ao publicar os resultados dessa pesquisa

(Bagagi, 2016).
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Também foi submetido aos entrevistados o Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE), APENDICE B, que firmou compromisso de sigilo entre pesquisadora e
entrevistado(a), informando-se que em caso de desconforto a entrevista poderia ser
interrompida a qualquer momento. Ressaltam-se que os dados coletados sdo utilizados apenas
para fins desta pesquisa.

Os beneficios esperados, direta ou indiretamente, aos entrevistados neste estudo estao
relacionados com a possibilidade de gerar uma anélise para compreender, promover eventuais
mudangas e tornar mais eficiente a comunicacao, a troca de informagdes e mais frequentes as
atuagdes conjuntas das organizacdes que compdem a Rede de Controle da Gestdo Publica —
Bahia/Brasil. Os resultados do estudo contribuirdo para instruir os representantes com
informacdes estratégicas para organizacdo e governan¢a da Rede. Assim, o risco apresentado
se justifica pela importancia do beneficio esperado para o proprio participante e para a Rede

estudada.
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5 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Esta secdo objetiva apresentar e discutir os resultados sobre a governanga da Rede de
Controle da Gestdo Publica no Estado da Bahia/Brasil. Para tanto, inicialmente, sdo
apresentadas a composicdo e finalidades da rede de controle e o objetivo comum a ser
alcancado pelos participes, a partir do Acordo de Cooperagdo celebrado (Carvalho, 2019).
Posteriormente, sdo identificados os mecanismos de governanca aplicaveis as redes de
controle, considerando-se dimensdes e as categorias de analise identificadas no referencial
tedrico (Quadro 2), quais sejam:

a) compreensdo sobre o conceito de governanga em uma organizacao publica e a sua

importancia;

b) procedimentos de representacao e participagcdo dos integrantes;

c) sistemas regulatorio, normativo e de comunicagdo e compartilhamento de

informacdes;

d) procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliacao das agdes coletivas; e

e) possibilidades e limites para a coordenagao, cooperacao € comunicagdo na Rede.

5.1 COMPOSICAO, FINALIDADES E ACOES REALIZADAS PELA REDE DE CON-
TROLE DA BAHIA

Uma das primeiras articulagdes entre diversos 6rgdos para controle da Administragdo
Publica aconteceu por meio dos contatos estabelecidos na Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgao e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), criada em 2003, pelo Ministério da Justiga.
Esse arranjo instituiu mecanismos formais e informais para aprofundar a coordenagao dos
agentes governamentais na preven¢do e combate aos crimes de corrupg¢ao (Corréa, 2011).

A partir de entdo, essa iniciativa inspirou o Tribunal de Contas da Unido. O TCU pro-
moveu oficinas de trabalho com instituigdes do Executivo, Legislativo e Judiciario, as quais
levaram a assinatura de Protocolo de Intengdes, em 25/03/2009, para o desenvolvimento de

acOes direcionadas a fiscalizacdo da gestdo publica, ao compartilhamento de informacdes e
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documentos, ao intercambio de experiéncias e a capacitacao de pessoal das diversas organiza-
¢oes publicas pactuantes, por meio de uma Rede de Controle.

Conforme registrado na Revista do TCU (REVISTA DO TCU, 2009), o seu Presidente
a época, Ministro Ubiratan Aguiar afirmou que “Precisamos sair desse isolamento e s6 assim
nos tornaremos parceiros na luta contra o desvio de recursos publicos”. Ainda foi registrado
que a Rede promoveria atuacao coordenada, definindo diretrizes comuns e compromissos de
desenvolver agdes conjuntas voltadas a fiscalizag¢do e ao controle da gestdo publica.

A partir de entdo, foram criadas, em nivel estadual, dezessete Redes de Controle da
Gestdo, dentre elas, aquela estabelecida no Estado da Bahia. Esse reforgo estratégico entre um
conjunto de organizacdes de controle se fundamentou na busca por maior efetividade do siste-
ma de accountability horizontal (O’Donnell, 1998). Nessa ideia de arranjo, cada institui¢ao
mantém suas competéncias especificas, porém, ¢ agregado um processo de sequenciamento e
cooperagao institucional (Mainwaring, 2003).

A Rede de Controle na Bahia foi constituida em 2009 e a sua primeira reunido
ordinéria foi realizada em 17 de setembro do mesmo ano. Nos arquivos disponibilizados para
analise, ndo foi encontrado o contetido tratado nesta reunido, constando somente a lista de
presenga. O documento seguinte ja se refere a Sétima Reunido Ordindria, na qual os
representantes presentes discutiram sobre possiveis temas para trabalhos conjuntos,
deliberaram sobre um pedido de audiéncia referente a fiscalizagdo de estadio para a Copa do
Mundo de 2014 e, por fim, sobre a criagdo de um forum de debates na pagina eletronica da
Rede de Controle para tratar de temas especificos de fiscalizacao.

As Atas posteriores seguiram, de modo geral, uma mesma estrutura, de modo que
eram propostos pelos representantes temas para agdes conjuntas e deliberados possiveis
encaminhamentos. As agdes a serem realizadas variavam entre realizacdo de cursos e eventos
conjuntos, expedicdo de oficios conjuntos e elaboracdo de Orientagdes Técnicas.

Na Ata da Décima Terceira Reunido Ordindria consta que foi discutida uma
reestruturacdo da Rede e a possibilidade de indicagdo de um servidor para tratar de aspectos
operacionais, da dota¢do de uma estrutura minima, da comunica¢do interna e da forma das
deliberagoes da Rede. No mesmo documento, também, foi ressaltada a necessidade de
defini¢do de um calendario anual de reunides da Rede. Deliberou-se pela realizagdo de
reunides ordinarias bimestralmente, sempre as 9:30h, em local a ser definido.

Passando-se a uma analise critica do arranjo, verifica-se a auséncia de personalidade
juridica da Rede. Ela foi criada por meio do Acordo de Cooperagdo que a estabeleceu como

uma “articulagdo de parcerias entre 6rgaos publicos e as entidades participes” (Bahia, 2009).
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Desse modo, ndo se caracteriza como uma pessoa juridica, 6rgao ou entidade, mas sim como
um arranjo de organizagoes.

O(a)s entrevistado(a)s destacaram o intuito de que a Rede fosse constituida com um
carater menos formal, ndo se tratando de uma organizagdo propria, com personalidade juridi-
ca, mas sim de um espago de discussdo. Na Ata da Sexagésima Segunda Reunido Ordinaria,
esse assunto foi abordado quando se discutiu a proposta de criacdo formal de uma rede de
controle de ambito nacional. A deliberagao da Rede de Controle da Gestao Publica do Estado
da Bahia prevaleceu a deliberacdo de ser desnecessaria a criacdo formal de uma rede nacional
e pela manutengdo do carater de informalidade ja existente.

A RCGP/Bahia foi criada por meio do Acordo de Cooperacao Técnica (ACT), publi-
cado no Didrio Oficial da Unido de 01/12/2009. Originalmente, o ACT foi firmado por 15

participes, especificados no Quadro 3.

Quadro 3 — Participes da Rede de Controle na Bahia (2009-2014)

Participes Siglas
Auditoria Geral do Estado da Bahia AGE/BA
Banco do Brasil BB
Caixa Econdmica Federal CEF
Controladoria Geral da Unido CGU
Departamento de Policia Federal DPF
Ministério Publico do Estado da Bahia MPE/BA
Procuradoria da Republica do Estado da Bahia MPF/BA
Procuradoria da Unido no Estado da Bahia AGU/BA
Procuradoria do Estado da Bahia PGE/BA
Procuradoria Geral Federal PGF/BA
Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia SEFAZ/BA
Secretaria da Receita Federal do Brasil RFB
Tribunal de Contas da Unido TCU
Tribunal de Contas do Estado da Bahia TCE/BA
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia TCM/BA

Fonte: Elaborado pela autora a partir do ACT da Rede de Controle/BA (2009)

Em 2014, os participes da Rede de Controle da Bahia celebraram o Primeiro Aditivo
ao Acordo de Cooperacdo Técnica. Além da prorrogacdo de vigéncia da Rede por mais ses-
senta meses, o referido documento excluiu como participes o Banco do Brasil, a Caixa Econd-
mica Federal e a Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Ainda incluiu como participes o
Departamento Nacional de Auditoria do SUS, o Ministério Publico de Contas junto ao Tribu-
nal de Contas do Estado da Bahia e o Ministério Publico de Contas junto ao Tribunal de Con-
tas dos Municipios do Estado da Bahia. Desse modo, a Rede passou a ser composta formal -

mente por 15 organizagdes (Quadro 4).
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Quadro 4 — Participes da Rede de Controle na Bahia (2014-2021)

Participes Siglas
Auditoria Geral do Estado da Bahia AGE/BA
Controladoria Geral da Unido CGU
Departamento de Policia Federal DPF
Ministério Publico do Estado da Bahia MPE/BA
Procuradoria da Republica do Estado da Bahia MPF/BA
Procuradoria da Unifo no Estado da Bahia AGU/BA
Procuradoria do Estado da Bahia PGE/BA
Procuradoria Geral Federal PGF/BA
Secretaria da Receita Federal do Brasil RFB

Tribunal de Contas da Unifo TCU

Tribunal de Contas do Estado da Bahia TCE/BA
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia TCM/BA
Departamento Nacional de Auditoria do SUS DENASUS
Ministério Publico de Contas junto ao Tribunal de Contas do Estado da Bahia | MPC-TCE/BA
Ministério Publico de Contas junto ao Tribunal de Contas dos Municipios do | MPC-TCM/BA
Estado da Bahia

Fonte: Elaborado pela autora a partir do Primeiro Termo Aditivo ao ACT da Rede de Controle/BA, 2009.

Pela analise das Atas das reunides disponibilizadas e pela descricdo constante no
website da Rede de Controle da Gestdo Publica na Bahia, em que pese ndo constarem
formalmente no Acordo de Cooperacdo Técnica e no Primeiro Termo Aditivo, as seguintes
organizagdes, também, sdo integrantes e tém participado das discussdes e trabalhos
realizados: Ministério Publico do Trabalho (MPT), Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), Tribunal Regional Eleitoral (TRE/BA) e Defensoria Publica do Estado da Bahia.
Contabilizam-se, assim, 19 organizag¢des participes.

Ao observar essa nova formagao, verifica-se que que a composicao da Rede apresenta
certa homogeneidade entre os participes. A maioria das organizagdes (cinco) estd diretamente
relacionada ao controle externo exercido pelos Tribunais de Contas. Em seguida, ha as
Procuradorias (quatro) com fungdes de representagdo juridica, emissdo de pareceres e exame
de legalidade dos atos administrativos. H4, ainda, organizacdes responsaveis por fungdes
ministeriais de defesa da ordem juridica, do regime democratico, de interesses sociais €
individuais indisponiveis (trés) e organizagdes de controle interno (trés), tais como a
AGE/BA, CGU e o DENASUS. Por fim, quatro organizagdes participes ndo se inserem nos
grupos citados, sendo estas: o Departamento de Policia Federal, a Secretaria da Receita

Federal do Brasil, o Tribunal Regional Eleitoral e a Defensoria Publica do Estado da Bahia.
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Assim, de modo geral, as organizagdes incluidas como participes tém fungdes
relacionadas ao exercicio direto ou apoio ao controle da gestao publica, por meio do
provimento de dados e informacdes, do exercicio de poderes investigativos e de auxilio para
trabalhos conjuntos, especialmente, relevantes para o controle de politicas publicas
relacionadas a direitos coletivos e difusos, o que mantém aderéncia ao objetivo comum da
Rede, conforme expressa a Clausula Primeira do Acordo de Cooperacao Técnica:

Este ACORDO tem por finalidade ampliar e aprimorar, de modo expresso ¢
efetivo, a articulacdo de parcerias entre os 6rgdos publicos e as entidades
PARTICIPES, nas diversas esferas da Administracio Publica com atuagio
no Estado da Bahia, mediante a formagdo de rede de ambito estadual, e,
adicionalmente, a intera¢do da rede formada pelos signatirios deste
ACORDO com a Rede de Controle da Gestdo Publica, com a finalidade de
desenvolver acdes direcionadas a fiscalizagdo da gestdo publica, ao
diagndstico e combate a corrupgdo, ao incentivo e fortalecimento do controle
social, ao trafego de informagdes e documentos, ao intercdmbio de
experiéncias e a capacitacdo de seus quadros (Brasil, 2009).

Durante as entrevistas semiestruturadas, foi questionado se o tamanho e o niimero de
integrantes da Rede de Controle da Gestdo Publica-Bahia influencia na sua forma de gestdo.
A maioria dos entrevistados afirmou que o tamanho ndo traz impacto. Foi destacada a
necessidade de haver um niimero suficiente de participes para proporcionar discussdes amplas
sobre os temas propostos e que, mais importante do que o quantitativo, € que as organizacdes
tenham interesses e competéncias semelhantes para facilitar consensos.

Este achado coaduna com Balestrin e Verschoore Filho (2008) no referencial teorico,
que verificaram uma relagdo direta entre o tamanho da rede e o favorecimento a
heterogeneidade e diversidade de visdes sobre determinado tema. Quanto ao alerta feito pelos
autores sobre uma tendéncia natural a maior dificuldade na formag¢do de consenso e
desmotivagdo de algumas organizagdes, isso também foi verificado no caso estudado.

O tamanho da rede ndo se traduz em risco, desde que haja coesdo dos participantes em
torno de um objetivo comum e desde que haja uma coordenagdo eficiente entre os membros.
O numero de participantes em uma rede de controle pode ser significativo, desde que todos
compartilhem a mesma visdo e objetivo, atuando de forma alinhada para alcangar resultados
efetivos. A medida em que os objetivos da rede se expandem, o crescimento no nimero de
participantes pode ser estratégico, desde que esteja alinhado com a evolugdo dos seus
propdsitos comuns. Uma abordagem flexivel, que ajusta o nimero de participantes de acordo
com as necessidades e metas, pode resultar em uma rede mais agil e adaptavel.

Tendo em vista o primeiro objetivo especifico deste estudo, foram mapeadas as agdes

de controle da Rede de Controle da Gestdo Publica no Estado da Bahia entre os anos de 2009
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e 2021. Foi verificado que, no periodo, as atividades se referiram a participagdo em eventos
de capacitacao e a expedicao de nove Orientacdes Técnicas sobre temas como licitagdes, res-
ponsabilidade fiscal, pagamentos de precatorios, fungdes do controle interno, transporte esco-
lar e estrutura de ouvidorias. Apos a emissdo dessas Orientagdes, foram realizadas agdes de
divulgagdo e conscientizacdo acerca do que foi encaminhado pela Rede.

O entrevistado 02 exemplifica:

[...] hd 5 anos elegeram o tema Transporte Escolar e apos estudar a legisla-
¢do e os principais problemas que os municipios apresentam, conversaram
com prefeitos e buscaram apoio da unido dos prefeitos da Bahia para que os
mesmos pudessem apontar as dificuldades com o tema”. De modo semelhan-
te, o entrevistado 04 destacou que “[...] essas reunides ou exposi¢des por
participantes externos sdo outras atividades também realizadas e muitas ve-
zes antes das orientagdes técnicas serem expedidas, mas, principalmente, de-
pois delas serem expedidas, quando reunides de divulgacdo e de sensibiliza-
¢do sdo feitas.

Para melhor identificar as finalidades da Rede de Controle da Bahia e o objetivo co-
mum das organizacdes participantes, os entrevistados foram questionados para que a Rede
foi criada e qual o seu propésito atual. Apds andlise das respostas, foi possivel resumir que a
Rede foi criada para ser um espago de interlocucao e de discussao entre diversos 0rgaos que
atuam na area de controle, tendo como finalidade obter um controle mais efetivo da gestao
publica. Como principais objetivos foram citados: “fiscalizar a gestdo publica; manter atuali-
zado um diagndstico e agdes de combate a corrupgdo; incentivar o fortalecimento do controle
social”.

Nas entrevistas, foi ressaltado ainda o objetivo de que a Rede fosse vista como um
conjunto, a fim de passar uma imagem organizacional de maior forga e legitimidade a socie-
dade e aos fiscalizados, traduzindo-se como uma unido de esforcos, conforme destacado pelo
entrevistado 05:

Entdo, vocé tem véarios orgdos de controle que, antigamente, se
comunicavam por meio de oficios ¢ meios formais que, as vezes, criavam
grandes barreiras, principalmente, em relacdo a tempestividade. Era uma
coisa muito arrastada e a gente precisa ter uma dindmica muito forte, muito
rapida nessa atuacdo nossa de controle, principalmente nesses 6rgdos que
atuam no combate e prevengdo a corrup¢do. A partir dai surgem as
comunicagdes informais, ligagdes diretas, até que chega um momento que
vocé percebe que poderia criar um conjunto, algum mecanismo que dé
consisténcia e possa formalizar essas tratativas gerais. Algo que vocé
pudesse sinalizar para a sociedade essa unido de esforcos para o alcance
desse objetivo comum que é, de fato, produzir um controle mais efetivo
da gestao publica (Entrevistado 04, grifos nossos).
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O entrevistado 06 destacou a acdio conjunta como principal finalidade da Rede e
afirmou que ela foi criada para “[...] congregar entes publicos que, hd algum tempo
trabalhavam como ilhas, cada um fazendo a sua atividade, mas sem uma atividade mais
coordenada do ponto de vista geral de atingir as finalidades, ndo s6 daquele 6rgio, mas dentro
de uma conjuntura geral”.

Em consonancia com esse ganho de legitimidade, o entrevistado 03 afirmou que a
atuagdo conjunta “[...] transmite aos gestores destinatarios a nog¢do que aquela € a posicao de
todos os 6rgdos de controle, portanto todos esses Orgdos estdo atentos a adesdo ao que foi
orientado”. No mesmo sentido, o entrevistado 01 disse que: “[...] no ambito das agdes
fiscalizatdrias ha também uma interdependéncia, para haver acdes que vao até com o selo das
redes, produzidas, especificamente, por algum 6rgao”.

Para o entrevistado 02, se algumas das atuais acdes da Rede fossem realizadas
individualmente, “[...] o esfor¢o seria maior e a qualidade ndo seria a mesma, pois quando um
determinado trabalho envolve diversas organizagdes, cada uma tem uma contribui¢ao
importante a dar, se feito individualmente, o resultado ndo seria equivalente”.

O entrevistado 05 destaca que a a¢do coletiva, também, ¢ vantajosa para o fiscalizado,
pois, individualmente “[...] na medida que chega essa quantidade imensa de oOrgdos de
controle, acaba ocupando espaco de tempo para o gestor. As atuagdes muito
similares/analogas conseguimos concatenar em um Unico esfor¢o”.

Conforme expresso no Acordo de Cooperagdao (Brasil, 2009), a Rede foi instituida
com a finalidade de ampliar e aprimorar a articulagdo de parcerias entre os 6rgaos publicos, a
fim de desenvolver acdes direcionadas a fiscaliza¢ao da gestdao publica, ao diagndstico e com-
bate a corrupcdo, ao incentivo e fortalecimento do controle social e ao intercAmbio de infor-
macdes, documentos e experiéncias. Em sintese, as organizagdes que fazem parte da rede
exercem agoes de controle, destacando-se que cinco organizacgdes estao diretamente relaciona-

das ao controle externo exercido pelos Tribunais de Contas e pela CGU.

5.2 MECANISMOS DE GOVERNANCA NA REDE DE CONTROLE DA BAHIA

O segundo objetivo especifico definido neste estudo foi identificar os mecanismos de
governanga publica existentes e os que podem ser aplicaveis as redes de controle para
favorecer maior coordenagdo, cooperagdo € comunicagao entre os 6rgaos da Rede de Controle
na Bahia entre 2009 e 2021. Assim, seguem-se analisando as categorias correspondentes a

dimensao mecanismos de governanga na rede de controle da Bahia



85

Inicialmente, os entrevistados foram questionados sobre o que compreendiam como
conceito de governanca em uma organizacao publica e a sua importancia. De modo geral, eles
a entenderam como “um conjunto de procedimentos e mecanismos internos voltados para o
alcance dos objetivos da organizagao”.

O entrevistado 02 definiu a governanga como “[...] o conjunto de normas internas,
procedimentos e regras estabelecidas em uma organizagdo para haver um controle sobre os
atos”. Sobre a importancia da governanga, respondeu que é: “[...] fazer com que os membros
atuem de forma alinhada com as politicas e valores e prevenir atos malfeitos”. Portanto, a
governanga envolve a ado¢do de planejamento e estratégias para alcance da missao/proposito
do 6rgao, por meio do controle dos seus atos e da edicdo de normas internas. Diz respeito a
um alinhamento interno da estrutura, processos e competéncias para promover e efetividade e
eficiéncia das suas acoes.

Assim, fixada a compreensdo sobre a governanga, passou-se a analise dos
mecanismos existentes na Rede e daqueles que podem ser adotados para favorecer o

alcance dos seus objetivos comuns.

5.2.1 Procedimentos de representacio e participacio dos integrantes

A Rede de Controle da Bahia ¢ composta por um colegiado formado pelos participes
signatarios do ACT. Nos termos do inciso II da Clausula Terceira do Acordo de Cooperagado
(Brasil, 2009), cabe a cada participe designar um responsavel para atuar como agente de
integragdo, visando a facilitar a coordenagdo e a execucdo das atividades, dirimir dividas ou
prestar informagdes. O inciso III da mesma Clausula dispde que os participes devem designar
seus representantes para participacao nos foros de debate e nas demais agdes do Acordo.

Apo6s a leitura do Acordo de Cooperagdo, é possivel inferir que o quantitativo de
membros do colegiado equivale ao nimero de organizacdes participes da Rede. Verifica-se
que todas elas devem ter um responsavel geral para atuar como agente intermediador e
participar das decisdes gerais da Rede e votacdes sem privilégios, ou seja, tém direito a
somente um voto nas deliberagdes do Colegiado, de modo igual aos demais. Porém, também,
¢ possivel designar outros componentes, diversos do responsavel geral, para participar de
foros de debate e da execucao de suas agdes.

Nao consta no Acordo uma indicacdo de periodo de mandato de cada responsavel, de
modo que cabe a cada organizagdo participe a definicdo desse representante e por quanto

tempo ele permanecera incumbido desta func¢do. De modo geral, viu-se, por meio das
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entrevistas, que na Rede de Controle da Bahia foram escolhidos aqueles que ja realizam
funcdes de gestdo nas suas proprias organizagoes. Esse fato favorece a autonomia necessaria
para facilitara tomada de decisdes mais céleres no ambito da Rede de Controle, o que foi
destacado pelo entrevistado 04: “Entdo ndo adianta um ente poder indicar um membro para a
Rede de Controle, mas esse membro nao ter poder de falar e decidir em nome daquele ente.
Apenas a presenga ficaria uma coisa muito simbolica”.

Sobre a forma de estruturagdo da Rede de Controle da Bahia e a existéncia de um
6rgao central responsdvel pelo alinhamento de interesses, os entrevistados pontuaram que
existe uma coordenagdo geral, que tem ficado a cargo do Tribunal de Contas da Unido. De
fato, ao analisar a Ata da Trigésima Terceira Reunido Ordinaria, constava na pauta do dia a
eleicdo de Coordenacdo Executiva, tendo sido reeleito o representante do TCU. Na Reunido,
foi ressaltada a necessidade de alternancia nesse posto. O entrevistado 05 afirmou que:

Hoje se tem uma Diregdo Executiva que € composta pelos Tribunais de
Contas e pela CGU e tem o corpo que sdo os outros parceiros também, os
outros 6rgdos também aderentes & Rede. [...] Na verdade ¢ uma estrutura
muito simples, ndo se tem uma preponderancia de nenhum sobre os outros, ¢
uma atividade colegiada (Entrevistado 05).

Na citada Ata da Trigésima Terceira Reunido, foi feita uma leitura do Regimento
Interno da Rede, que enfatizava que a Coordenagdo Executiva da Rede seria composta por
trés 6rgaos. Como ndo foi disponibilizado o acesso ao Regimento Interno, ndao foi possivel
verificar as atribui¢cdes dessa Coordenagdo Executiva, as quais, também, ndo sdo explicitadas
no Acordo de Cooperagdo. Por isso, por meio das entrevistas buscou-se entender melhor essas
funcgoes.

Notou-se uma incerteza dos entrevistados sobre as atribui¢des da Coordenagdo
Executiva. Porém, de modo geral foram citadas as fun¢des de convocar reunides e representar
a Rede externamente. Segundo o entrevistado 03, a Coordenagdo Executiva exerce uma

funcdo de coordenacao da Rede:

Na realidade, a estrutura ¢ muito simples com a Coordenagdo Executiva que
exerce a fungdo de coordenagdo da Rede, exercida pelo Tribunal de Contas
da Unido, sendo ele o responsavel pela funcio de representar
institucionalmente a Rede para fora quando necessario,
encaminhamento de oficio e agendamento de reunido. A gente niio tem
nenhuma estrutura de apoio, de suporte formalizada para a Rede.
Quando a gente precisou, por exemplo, desenvolver um site, o Tribunal de
Contas desenvolveu. Quando a gente precisa realizar um evento, a gente faz
também uma agdo compartilhada. Eu acho que essa estrutura para a proposta
de trabalho da Rede ¢ suficiente, ndo é impedimento para o desenvolvimento
das agoes da Rede (Entrevistado 03, grifos nossos).
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Observou-se que, entre os entrevistados, hd consenso de que ndo ha estrutura propria
de suporte administrativo para a Rede. Para o entrevistado 04, “(...) € uma estrutura, podemos
assim dizer, ndo muito estavel. Ela ndo tem uma estrutura fixa definida de suporte e essa
atividade ¢ desempenhada em cumulagdo com as atribui¢des naturais dos participantes”.

Em outras Redes de Controle criadas no pais, ha, no Regimento Interno, a descri¢ao
das atribuigdes da Coordenagao Executiva. Conforme artigo 7° do Regimento da Rede de
Controle da Gestdo Publica do Estado do Piaui (Piaui, 2018), compete a Coordenacdo
Executiva, dentre outras:

a) representar a Rede perante o publico externo;

b) organizar, pautar e secretariar as reunides ordinarias e extraordinarias;

c) articular, entre os integrantes da Rede de Controle da Gestdo Publica/PI, a

realizacdo dos objetivos no Regimento Interno ¢ no Acordo de Cooperagdo
Técnica;

d) disseminar, inclusive em meio eletronico, os conhecimentos levantados pelos

membros da Rede;

e) desenvolver acdes de planejamento, acompanhamento e avaliagdo das atividades; e

f) criar e administrar grupo especifico em rede social e outras formas de

disponibilizagao eletronica de informagdes sobre a Rede de Controle da Gestao
Publica/PI, zelando pela fidedignidade e atualizag¢do de seus contetdos.

No Piaui, os integrantes da Coordenacdo Executiva se dividem entre um coordenador,
um coordenador-adjunto e um secretario.

Na Rede de Controle da Bahia, ndo ha a designacao formal de um grupo responsavel
por essas atividades administrativas. Tal fato restou evidente em diversas ocasides. Na Ata da
Quadragésima Sexta Reunido Ordindria, o responsavel pela Assessoria de Comunicag¢do do
TCE/BA foi incumbido de distribuir material de apoio sobre divulgagdo da Rede de Controle,
em adicdo as suas atividades rotineiras no ambito do proprio Tribunal. De modo semelhante,
na Ata da Sexagésima Segunda Reunido, referente ao protocolo de alimenta¢do do website da
Rede de Controle da Bahia, decidiu-se que a atividade permaneceria sendo realizada pelo
Tribunal de Contas do Estado da Bahia, ficando sob a responsabilidade do representante
daquele orgao a atribui¢ao de receber as informacgdes dos parceiros e direciona-las para a area
competente do TCE/BA para inser¢do no site.

Ainda conforme Ata da Sexagésima Terceira Reunido Ordindria, no tocante ao

procedimento de atualizacdo do site, estabeleceu-se que todas as informagdes originadas dos
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orgdos participes e que de alguma forma estivessem relacionadas as atividades da Rede de
Controle deveriam ser encaminhadas ao TCE/BA ou ao MPE para que providenciassem o
encaminhamento as respectivas areas competentes desses Orgdos para insercdo no site da
Rede.

E visivel a dificuldade de obter a participa¢io de todas as organizagdes em todas as
acoes. Conforme descrito pelo entrevistado 05, um dos possiveis fatores para a nao
participacdo ¢ a ndo identificacdo com os temas eleitos, que podem ndo se relacionar com as
atividades especificas de cada organizagdo. Desse modo, € possivel concluir que poderiam ser
estabelecidos mecanismos de governanga que proporcionassem maior abrangéncia dos temas
tratados pela Rede, a exemplo de um Planejamento Anual, que englobasse, em maior ou
menor medida, temas de interesse de todos os participes, possibilitando uma rotatividade de
organizagdes, de modo a estimular maior participagao.

Mecanismo semelhante é utilizado pela Rede Integrar, formada por Tribunais de
Contas de todo o Brasil, que anualmente elege temas para as suas atividades (IRB, 2021). No
més de setembro, ¢ enviado um formulério aos participes para que sugiram temas e, ao final,
estes sdo eleitos e consolidados em um Plano Anual de Trabalho (PAT), vigente no ano
seguinte. Esse mecanismo, além de promover maior planejamento das atividades, também,
permite que as organizacdes insiram a previsdo dessas acdes em seus planejamentos
individuais, favorecendo, assim, maior participagao.

Questionados se seria possivel que cada organizagdo participante realizasse
individualmente as agdes propostas pela Rede, os entrevistados discorreram sobre a existéncia
ou nao de interdependéncia na Rede. Foi respondido que, como a maioria das agdes da Rede
sao as Orientagdoes Técnicas, a elaboracdo destas demandas um debate coletivo. Essas
orientagcdes poderiam ser feitas de maneira individual, mas quando feitas em conjunto, tém
mais forca e um ganho de experiéncia, por agregar visdes diferentes, tendo mais chance de
efetividade. Assim, resgata-se o conceito de interdependéncia expresso por Oliver e Ebers
(1998), segundo o qual as organizagdes buscam obter legitimidade ao ingressarem em uma
rede, o que ocorre quando sdo emitidas as Orientagdes Técnicas pela Rede de Controle da
Bahia.

Pelo exposto, verifica-se que a designagao formal de um grupo para executar essas
atribui¢des, com uma divisdo entre um coordenador, um coordenador-adjunto e um secretario
geral ¢ um mecanismo de governanca que favoreceria melhor organizacdo e estabelecimento
de rotinas na Rede de Controle da Bahia. O coordenador seria incumbido da resolugdo de

conflitos, identificagao de objetivos comuns, planejamento, monitoramento e avaliacdo das
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atividades, bem como da representacao geral da Rede, apoiado pelo coordenador-adjunto. Por
sua vez, a existéncia formalizada de um secretario-geral, também eleito pelos participes,
favoreceria maior divulgacdo das atividades, melhor identificagdo das informacdes de
interesse dos proprios componentes e daquelas a serem transmitidas a sociedade,
estabelecendo essa atividade como um compromisso prioritario daquele que estivesse
incumbido e nao como algo a ser encaixado nas atribuigdes rotineiras da sua organizagao.

A alternancia dos representantes ocupando as fungdes de coordenador, coordenador-
adjunto e secretdrio promove a manuten¢do do engajamento no exercicio dessas funcdes e,
consequentemente, no alcance dos objetivos da Rede.

Porém, ¢ necessario ressaltar que a maioria dos entrevistados citou que a atual
estrutura da Rede de Controle da Bahia ¢ suficiente para realizagdo das atividades propostas.
A adogdo de uma maior formalidade, com o estabelecimento, por exemplo, de personalidade
juridica, poderia facilitar o fortalecimento do arranjo. No entanto, foi ressaltada pelos
representantes a desnecessidade dessas medidas. Essa maior estruturagdo também traria maior
risco ao surgimento de conflitos de competéncias entre as organizacdes € comportamentos
que promoveriam sobreposi¢cdes e destaques de umas sobre as outras, o que desvirtuaria o
proposito de colaboracdo e igualdade entre os integrantes.

Ao serem questionados se o atual formato favorece o alcance das finalidades para as
quais a Rede foi criada, o entrevistado 01 afirmou que “[...] o TCU tem fomentado essa
atuacdo descentralizada e tem feito uma lideranca plural e participativa, em que tenta envolver
cada vez mais os atores, inclusive com delegacdo, dando total autonomia para que os 6rgaos
possam sugerir pautas e propostas de a¢des conjuntas”. O entrevistado 02 “[...] acredita que
essa seja a forma mais efetiva, porque cada um tem sua contribui¢do com conhecimentos
diferentes a agregar”. Segundo o entrevistado 04, a Rede “O fundamental para que a rede
opere ¢ que as pessoas que a integre tenham o efetivo intuito de colaborar com as suas
finalidades, que sdo ligadas ao aperfeigoamento conjunto, alinhamento de atuagdes,
colaboragdo reciproca; e que sejam interlocutores autorizados a fazé-lo”.

Das falas dos entrevistados ¢ possivel concluir que a forma colaborativa como as
atividades sao desenvolvidas, atualmente, minimiza sentimentos de sobreposi¢ao de atores ou
destaque maior de um deles sobre os outros, o que consideram como primordial para a Rede
de Controle no Estado da Bahia. Assim, apesar de a Rede ser um espaco colegiado, foi
enfatizado que as participacdes de cada organizacdo componente devem ser destacadas

igualitariamente.
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Nao por outra razdo, alguns Regimentos Internos de Redes de Controle, como a do
Piaui (2018), vedam a utilizacdo de nomes, simbolos ou imagens das proprias organizagdes
que caracterizem promocao pessoal. Na Bahia, ndo foi verificada essa vedagdo no Acordo de
Cooperagdo, porém a instituicao desse mecanismo de governanga favorece a imagem da Rede
como conjunto.

Dentro desse contexto colaborativo, também, merece destaque a analise das
obrigagdes financeiras na Rede (Carvalho, 2019). O Acordo de Cooperagao Técnica firmou o
carater gratuito do arranjo. Conforme a Clausula Quinta, o Acordo ndo implica em
compromissos financeiros ou transferéncias de recursos entre os que compdem a Rede, bem
como ndo gera direitos a indenizagdes, exceto em caso de extravio ou danos a equipamentos,
instalagdes e outros materiais emprestados por um participe a outro. O paragrafo Unico da
citada Clausula ainda estabelece que, no caso de ocorréncia de despesas, os procedimentos
deverao ser consignados em instrumentos especificos.

Desse modo, a Rede de Controle da Bahia baseia sua atuagao na voluntariedade e
disponibilidade dos o¢rgdos participes de maneira individual. J4 ocorreram casos de
compartilhamento de recursos humanos e de materiais entre as organizacdes participes, a
exemplo da Assessoria de Comunicagdo do TCE/BA, que ¢ utilizada para alimentacdo do site
da Rede e divulgacgdo de suas agdes.

Além da auséncia de dotagdo orcamentaria e servidores proprios, a Rede da Bahia nao
detém de uma estrutura propria (Carvalho, 2019). Esse fato pode ser bem observado, também,
por meio das Atas das Reunides, quando esses encontros eram realizados nas proprias sedes
das organizagdes participes, como o auditorio da Auditoria Geral do Estado e a sala da Escola
de Contas do TCE/BA.

A fato de a Rede de Controle ndo contar com uma estrutura propria, nao possuir
quadro de pessoal e recursos financeiros proprios dificulta, inclusive, o armazenamento de
arquivos e documentos. Verificou-se, durante a analise, que muitas atas de reunides nao foram
encontradas no site, além do proprio Regimento Interno, que ndo foi disponibilizado.
Ressalta-se, portanto, a informalidade dos procedimentos administrativos internos da Rede.

Ainda analisando a organizacdo interna, algumas Redes de Controle preveem, em seus
Regimentos Internos, a possibilidade de criacdo de subgrupos de trabalho, de carater
transitorio, formados para o tratamento de temas de interesse da Rede. Tais Grupos de
Trabalho (GTs) podem, sobre determinado tema: propor o desenvolvimento de estudos e
acdes conjuntas; viabilizar a troca de e compartilhamento de dados e documentos; fornecer

orientagdes necessarias para a atuacdo de gestores e para o fiel cumprimento da lei; e
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disponibilizar, para consulta, relatérios, documentos e informag¢des produzidos pelos
participes que sejam uteis a aplicagdo e controle dos recursos publicos. Ainda € prevista a
possibilidade de convidar pessoas fisicas ou juridicas, com atuacdo em areas relacionadas as
atividades especificas do GT para participar de reunides e a¢des pontuais, a fim de agregar
conhecimentos sobre os temas em analise.

Em razao do seu carater transitorio, € necessario que se estabeleca um prazo para a
conclusdo dos trabalhos do Grupo. Por sua vez, os temas a serem tratados necessitam de
correlacdo com aqueles definidos anualmente pela Rede e ¢ recomendavel que a criacdo do
GTs seja aprovada pelo Colegiado composto por todos os representantes, a fim de manter
observancia aos objetivos comuns. No ato da aprovagado, devem ser indicadas as organizagdes
participantes, o coordenador dos trabalhos, os objetivos a serem alcangados e o produto a ser
elaborado pelo Grupo. Pode ser permitida a participacdo, nos GTs, de servidores das
organizagdes participes diversos dos representantes gerais, que tenham maior afinidade e
conhecimento, a fim de operacionalizar os objetivos propostos pelo GT.

A defini¢do de um coordenador ¢ importante para gerir os trabalhos, para relatar
periodicamente ao colegiado sobre o andamento das atividades, bem como para resolver
situacdes de ndo consenso entre os integrantes. No entanto, é importante ressaltar que as
atividades dos Grupos de Trabalho devem ser pautadas em atuagcdo horizontal e sem
hierarquiza¢dao, mantendo o carater colaborativo da Rede.

Em que pese o Acordo de Cooperagdo Técnica da Rede de Controle do Estado da
Bahia ndo preveja expressamente a possibilidade de formagdo de Grupos de Trabalho, na Ata
da Décima Terceira Reunido Ordinaria foi levada proposta de criacao de “subgrupo para troca
de informacdes a respeito dos sistemas de informagdo disponiveis”. Foi deliberado que, na
reunido seguinte, os 6rgaos interessados deveriam indicar servidores para compor o subgrupo
e, ao final dos trabalhos, seria organizado seminario para apresentacio dos resultados. Porém,
nas atas seguintes, ndo foram encontradas outras mengdes ao subgrupo.

Portanto, a criagdo de GTs como mecanismo de governanca permite maior
abrangéncia das ac¢des da Rede, que pode, concomitantemente, se ocupar de temas diversos,

trabalhados separadamente por cada grupo.

5.2.2 Sistemas regulatério, normativo e de comunicacio e compartilhamento de

informacoes
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Como segundo mecanismo de governanga, analisam-se 0s instrumentos normativos
existentes para regular as atividades da Rede de Controle da Bahia. Mais uma vez, destaca-se
que no site da Rede somente sdo disponibilizados para consulta, como instrumentos
regulamentadores, o Acordo de Cooperacdo Técnica e seu Primeiro Termo Aditivo.

Ao questionar aos entrevistados se existem regras e regulamentos pré-definidos para a
organizacdo ¢ a gestdo da Rede, percebeu-se uma divergéncia de respostas. Dos seis
entrevistados, quatro afirmaram que o Unico documento que traz regras acerca da Rede de
Controle na Bahia é o Acordo de Cooperagdo e os eventuais termos aditivos que o renovem.
No entanto, outros dois entrevistados indicaram a existéncia de um Regimento Interno,
porém, ndo souberam informar onde ele estaria disponibilizado. O entrevistado 02 afirmou
que “[...] ndo existe nenhum tipo de normativo que discipline seu funcionamento,
funcionando de forma dindmica de acordo com o que acreditam que trara os melhores
resultados. O entrevistado 01 ainda acrescentou que nao ha um estatuto ou regimento interno
e que ele entende que deveria existir, que houve tentativas de elaboragdo, no entanto, foram
postergadas.

Por outro lado, ¢ necesséario registrar que a Ata da Trigésima Terceira Reunido
Ordinaria menciona a leitura pela representante do TCU, naquela ocasido, do Regimento
Interno da Rede, o qual enfatiza que a sua coordenagao deveria ser composta por trés 0rgaos.
Assim, hé indicios sobre a existéncia de um normativo que especifique as obriga¢des dos
participes previstas no Acordo de Cooperagdo. Porém, quando se questionou sobre o
conhecimento dos participantes acerca dos instrumentos regulatorios existentes, houve
dificuldades de acesso a esses documentos e, consequentemente, baixa utilizacdo dos
regramentos estabelecidos.

Em opinido divergente ao entrevistado 01, o entrevistado 05 refor¢ou uma suficiéncia

dos regramentos atualmente existentes na Rede e afirmou:

Tem um regimento interno também, mas ele ¢ muito dbvio, muito simplorio,
na verdade, porque vocé ndo pode avancar muito. Como eu disse no inicio, a
Rede ¢ bem flexivel, se engessar demais perde a esséncia da Rede de
Controle. Para vocé combater e prevenir a corrup¢do a gente precisa de
flexibilidade, entio, se amarrar demais, burocratiza e dificulta a
realizaciio. A gente deixa cada 6rgdo isoladamente que ja tem, com as suas
barreiras normativas de atuacdo, mas na Rede de Controle a gente procura
facilitar, para dentro da perspectiva de algum 6rgdo ter uma dindmica mais
expressiva (Entrevistado 05, grifos nossos).

Em seguida, os entrevistados foram questionados sobre a importancia de outros

regramentos, além do Acordo de Cooperagdo, para a melhoria da governanca e gestdo da
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Rede e se isso facilitaria ou dificultaria a continuidade dos trabalhos. De modo geral, foram
citados beneficios para o estabelecimento de fluxos de atuagdo e para a organizagdo e
acompanhamento das atividades que caberiam a cada organizagdo na busca do alcance dos
objetivos comuns firmados.

Para o entrevistado 03, o instrumento regulatério poderia disciplinar, principalmente,
situagdes em que haja divergéncias de opinido, para as quais ¢ mais desafiador encontrar uma
solugdo conciliadora. Isso permitiria uma uniformiza¢do e afastaria a aplicagdo de
entendimentos divergentes em casos semelhantes. No entanto, o entrevistado 02 destacou que
a possibilidade de diferentes formas de atuagdo e entendimentos em cada caso concreto ¢é
justamente uma das vantagens da auséncia de maior regulamentacao.

Por sua vez, o entrevistado 01 pontuou uma incerteza acerca dos beneficios que uma

maior regulamentacao traria para a Rede:

Eu ndo sei até que ponto um regimento interno ou um estatuto proprio ira
facilitar ou engessar a atuacdo da Rede. Por exemplo: tem que ter encontro
mensal, as vezes vocé passa a exigir um certo rito obrigatdrio que a dindmica
na realidade acaba sendo outra, entdo ndo sei até que ponto uma estrutura ¢
regramento formal seria positivo, pelo menos para nds, para dinamica da
gente da Bahia. Entdo a gente ndo tem essa seguranca que traria mais
beneficio do que maleficios (Entrevistado 01).

O entrevistado 02 ainda acrescentou uma tendéncia a frequente necessidades de
revisao desse Regimento, o que afastaria a naturalidade pela qual sdo desenvolvidas as
atividades atualmente. Para o entrevistado 04, o atual sistema regulatorio e normativo ¢ ideal

para o funcionamento da Rede de Controle, porque:

[...] nds estamos falando de parcerias colaborativas e isso tem que ser feito
de uma forma em que as entidades todas se sintam muito confortaveis para
participarem. [...] um eventual regramento especifico e detalhado poderia
afastar a participacdo de algumas organizagoes, caso a forma de agir definida
pela Rede ndo coincida com as atribuigdes daquele o6rgdo ou com os seus
habituais procedimentos de atuagdo (Entrevistado 04).

De acordo com o entrevistado 04, a atual maneira flexivel permite em um espago de
maior colaboragdo, ja que nenhum integrante estaria participando por obrigacdo, mas sim
motivado pela atividade proposta.

E importante citar o ponto de vista acrescentado pelo entrevistado 06, que destacou a

necessidade de haver menos instrumentos burocraticos em uma Rede de Controle:
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Acredito que ndo é necessario nenhum outro normativo que possa estar
escalonando ainda mais as atividades, acho que nos precisamos de menos
burocracia para desempenhar as atividades com mais eficacia e efetividade.
Nos trabalhamos no controle e aqueles que estdo militando em executar
fraudes ndo tem burocracia, eles conseguem fazer as coisas com mais
rapidez, entdo nds precisamos cumprir com a burocracia, mas uma
burocracia limitada para que a gente possa dar mais celeridade para
combater inclusive a corrupgao e as fraudes (Entrevistado 06).

No site nacional da Rede de Controle da Gestdo Publica sdo disponibilizados
Regimentos Internos de outras seis Redes do Pais (Quadro 5). De modo geral, nesses

normativos sdo trazidas disposi¢des sobre os seguintes titulos:

Quadro 5 — Titulos observados em Regimentos Internos de Redes de Controle da Gestao
Publica

Rede Titulos
Constituicio Composicao Atribuicio Grupos Reunides Disposicoes
e objetivos dos de finais
colegiados | Trabalho
RCGP/PI X X X X X X
RCGP/DF X X X X X X
RCGP/MT X X X X X X
RCGP/MS X X X X X X
FOCCO/AL X X X X X X
RCGP/PR X X X X X X

Fonte: Regimentos Internos disponibilizados nos sites da Rede de Controle da Gestdo Ptblica (Datas variadas)

Assim, todos esses Regimentos detém uma padronizacao sobre os assuntos objeto de
regulamentacdo. Observa-se que as disposi¢cdes sdo genéricas, de modo a nido engessar a
atuagdo e o seu carater flexivel, no entanto, estabelecem rotinas e deixam expressas as
atribuigdes dos que compdem a Rede.

Sobre o Colegiado, nesses Regimentos sao registradas a forma da sua composicao e
suas atribuigdes de deliberacdo sobre questdes estratégicas, aprovagao de grupos de trabalho,
planejamento das atividades e monitoramento do cumprimento de suas deliberacdes. Sobre a
coordenagdo executiva, fica explicita o nimero de componentes, o prazo de mandato,
procedimento para eleicdo, bem como suas atribuigdes de pautar e organizar reunioes,
disseminar informac¢des ¢ conhecimentos na Rede, além de desenvolver agdes de
planejamento, acompanhamento e avaliagdo. Ainda fica evidente a possibilidade de criacdo de
grupos de trabalho especifico, as formas de atuacdo da Rede, citando as possiveis formas de
cooperacao tais como agdes de capacitacao, realizagdao de trabalhos conjuntos, intercambio de

informagdes e permissao de acesso a bancos de dados.
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Por todo o exposto, sobre a utilizagdo de um sistema regulatorio e normativo como
mecanismo de governanca, ¢ recomendavel que, caso a Rede opte por um instrumento que
pormenorize as disposigdes do Acordo de Cooperagdo Técnica, se busque um equilibrio entre
a formalizagdo de atribui¢des e rotinas para os seus integrantes e a flexibilidade caracteristica
de uma rede. A norma serve como direcionador para que as atividades se desenvolvam
conforme o previsto, bem como para dar segurang¢a acerca das possibilidades de atuacio e
de compartilhamento de informacdes. A previsdo de criacdo de grupos de trabalho, por
exemplo, estimularia com que estes fossem criados com maior frequéncia. Diretrizes acerca
do sigilo das informagdes passadas, também, estimulariam trocas menos burocraticas e
independentes da formalizagdo de outros termos de compromisso para que isso ocorra. Porém,
o normativo também nao deve desestimular, com o estabelecimento de procedimentos rigidos,
a participagdo e o alcance de consensos sobre atividades realizadas pela Rede.

Conforme observado no referencial tedrico, o estabelecimento de canais de
comunicacao entre os membros da rede ¢ fundamental para o desenvolvimento dos objetivos
coletivos, para estimular o didlogo necessario para a formagao de consensos, bem como para a
troca de conhecimentos e experiéncias que evitem retrabalhos e disseminem informagdes e
boas praticas entre os participes.

Os entrevistados foram questionados sobre a existéncia de procedimentos, rotinas e
frequéncias para o compartilhamento de informagdes na Rede de Controle da Gestdo Publica
na Bahia. O entrevistado 02 ressaltou que “o Acordo de Cooperagdo prevé a possibilidade de
troca de informagdes e ajuda mutua, mas ndo existe disciplina, de forma mais especifica,
sobre como isso deve ocorrer”. Sobre a frequéncia, afirmou que “ndo ha regulamentacao para
essa troca de informagdo”. O entrevistado 01 afirmou que o compartilhamento ¢ feito “[...] de
maneira pontual e improvisada”.

A respeito dos mecanismos de conectividade, interatividade e meios de comunicacdo
utilizados na Rede, foi referido um aplicativo de mensagens como meio mais utilizado, além
de e-mails e reunides on-line. O compartilhamento ¢ feito de maneira pontual e sob demanda,
bastando, muitas vezes, uma simples ligacdo entre os representantes para se obter a
informacdo buscada. Assim, ndo ha uma rotina de compartilhamento ¢ nem um sistema
proprio, o que foi destacado pelos entrevistados como positivo, pois promove uma
informalidade que gera celeridade na comunicacgdo e nas respostas. O entrevistado 02 ainda
destacou que: “essas ferramentas utilizadas sdo plenamente satisfatorias para as atividades da

Rede”.
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Sobre a relevancia e o tipo de informagdo que pode ser compartilhada pelos
integrantes da Rede, foi citado que “existem informagdes que sao livremente publicizadas por
cada organizagdo e existem outras mais sensiveis, por vezes, resguardadas por sigilo, que
requerem maior cuidado no seu compartilhamento”. Para o entrevistado 02, “a relevancia do
que ¢ compartilhado é consequéncia da experiéncia dos 6rgaos de controle, de acordo com os
temas que detectam em suas acdes rotineiras”. Citou, como exemplo, a expedicao de
Orientagdo Técnica sobre o transporte escolar, que foi identificada por diversas organizagdes
como relevante, em funcdo de agdes de controle que ja eram realizadas em cada uma delas.

De acordo com o entrevistado 03, ndo seria possivel fazer uma predefinicdo de quais
informacdes seriam relevantes, porque os temas de interesse variam com o tempo. Assim, a
relevancia das informagdes a serem compartilhadas entre os componentes da Rede ¢ definida
sob demanda, conforme discussoes realizadas nas reunides ordinarias. O entrevistado 01 ainda
destacou que:

[...] se a gente tivesse uma estrutura propria que pudesse se responsabilizar
por esse compartilhamento, por exemplo: uma assessoria de comunicagdo
especifica da Rede de Controle, essa assessoria poderia ficar encarregada de
monitorar todos os portais dos 18 integrantes. [...] a nossa assessoria poderia
pesquisar diariamente, semanalmente o que os outros 6rgdos estdo fazendo
que sejam de relevancia para o compartilhamento (Entrevistado 01).

De modo geral, o sigilo que resguarda alguns trabalhos e informagdes sob guarda das
organizagdes integrantes foi citado como o maior entrave para a troca de informagdes e
documentos na Rede. Para o entrevistado 05, por conta do sigilo, “[...] ndo seria conveniente
que existisse um canal muito dindmico de informagao”.

O entrevistado 03 acrescentou que, por vezes, ¢ exigido maior formalismo para

requisitar informagdes sensiveis de outro 6rgio participe:

Quando tem informacgdes que estdo sob a guarda de determinado 6rgao,
nesses casos exige um formalismo maior, exige um oficio, um expediente
que é encaminhado, aquela solicitacdo, ai deixa de ter esse aspecto mais
informal, até porque tem informacdes sensiveis ali também. Exige um
protocolo de compromissos entre as partes em relacdo a esse acesso de base
de dados, de informagdes que sdo guardadas por cada orgdo dentro daquele
leque seu de atuacdo (Entrevistado 03, grifos nossos).

Dessa maneira, verificou-se que, quando as organizagdes participes necessitam desse
tipo de informacao, recorrem a formalizagdo de outros acordos bilaterais. Tal procedimento
enfraquece a autorizagdo ja inserida no Acordo de Cooperacao Técnica, que preveé, em sua

Clausula Terceira, como atribui¢cdes dos participes: viabilizar a troca de informagdes, de
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forma agil e sistematica, com compartilhamento de dados e documentos, autorizando acessos
e recebimentos necessarios. Com isso, ndo se quer sugerir que toda e qualquer informagao
deva ser compartilhada na Rede. Entende-se que o sigilo ¢ importante, até mesmo para o
desenvolvimento de acgdes estratégicas de cada organizagdo. Porém, a necessidade de
formalizagdo de outros ajustes limita a formatacdo da Rede a um féorum de discussoes,
comprometendo os outros objetivos firmados no seu documento de criagao.

O incentivo a esse compartilhamento de dados foi destacado na Ata da Reunido
Extraordinaria realizada em 31 de julho de 2013, quando a representante do MPF/BA
solicitou as instituicdes a listagem das bases de dados que tenham acesso no desempenho de
suas fungdes e foi ressaltada a necessidade de realizagdo de reunides quadrimestrais para
tratar de possibilidades para a troca de informagdes.

Existem ferramentas ja amplamente utilizadas por orgdos de controle para o
compartilhamento de bancos de dados e informagdes. E o caso, por exemplo, do Laboratério
de Informacdes de Controle (LabContas), ambiente virtual desenvolvido e mantido pelo TCU,
que agrega bases de dados de diversos 6rgdos publicos. Além de custodiar esses dados, o
sistema detém ferramentas de consultas e analise sobre essas bases, permitindo a realizagao de
cruzamentos e analises preditivas para acdes de controle (TCU, 2016).

Por sua vez, tendo em vista a necessidade de conhecer o universo de controle para
selecionar objetos e possiveis acdes com maior precisdo, de acordo com critérios de risco,
relevancia, materialidade e oportunidade, o Tribunal de Contas da Unido, também,
desenvolveu o Sistema Conhecer, acessivel via intranet. O Sistema possibilita a organizacao
dos dados e informacgdes sobre o6rgaos, entidades, fungdes governamentais e temas que sejam
relevantes e disponibiliza alguns indicadores basicos para consulta por parte dos técnicos.
Assim, esse repositorio facilita a difusdo de dados e informagdes e organiza subsidios para o
planejamento das ac¢des de controle.

Guardadas as devidas propor¢des, ferramentas semelhantes poderiam ser adotadas no
ambito da Rede de Controle do Estado da Bahia. Um painel semelhante ao Sistema Conhecer
seria de grande utilidade para armazenar noticias, relatorios, indicadores e informacdes, de
modo geral, que seriam facilmente visualizados pelas organizagdes e forneceriam subsidios
para elaboracdo futuras Orientacdes Técnicas ou outras agdes conjuntas, além de agdes
individuais dos participes, evitando retrabalhos. O sistema, ainda, poderia permitir a
classificagdo de determinadas informagdes, de acordo com graus de sigilo, em observancia as

suas respectivas normas internas, ressaltando a necessidade de resguardo do sigilo na
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utilizacdo destas, conforme ja previsto na Clausula Terceira do Acordo de Cooperagdo

Técnica.

5.2.3 Procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliacdo das ac¢des coletivas

Ainda como mecanismo de governanca, foi analisada a existéncia de procedimentos
para planejamento, monitoramento e avaliagdo das a¢des da Rede. Uma das premissas de uma
rede ¢ manter o foco nos objetivos comuns e nas agdes em que o trabalho colaborativo ¢
requerido. Assim, € necessaria uma prévia definicdo, bem como um prévio desenho dessas
acoes, discutidas de modo a representarem necessidades e interesses mutuos, culminando em
agendas possiveis para os participes. Para continuo aprimoramento, monitoramento e
avaliagdo sobre o alcance desses objetivos, também, € rotina essencial.

Na fase de planejamento ¢ que se discute o escopo dos trabalhos para determinado
periodo, os problemas, questoes, critérios e métodos de investigacao que se deseja abordar. A
selecdo dos objetos e agdes € parte integrante desse planejamento. O Tribunal de Contas da
Unido recomenda quatro etapas sequenciais e complementares para essa sele¢do, sendo elas:

a) conhecimento do universo de controle e das situagcdes-problema;

b) selecdo de situagdes-problema;

c) selecdo de objetos de controle; e

d) proposicao de linhas de acdo e de agdes de controle, planejamento da forca de
trabalho; recrutamento e selegdo; treinamento e desenvolvimento (TCU, 2021).

Para o entrevistado 03, “[...] ndo tem um processo estruturado de discussao e de
planejamento estratégico, mas sempre no inicio do ano hd uma discussdo para eleger quais as
tematicas do ano. Particularmente, na forma como esta atende de forma razoavel aos objetivos
da Rede”. J& o entrevistado 04 detalhou um processo de discussdo para definicdo desses

temas:

As entidades que compdem levam temas que gostariam de tratar, no segundo
passo esse tema ¢ discutido no ambito da Rede ¢ ¢ eleito se vai ser tratado
pela Rede ou ndo. Quando ele ¢ escolhido para ser tratado, no terceiro passo
¢ nomeado alguém para ficar como relator ou um grupo de trabalho, para
tratar daquilo e esse grupo de trabalho se compromete a fazer alguma minuta
de ato, de orientacdo técnica ou de estudo sobre o tema e esse estudo ¢
compartilhado entre os membros da Rede. Esse seria um momento seguinte,
isso ¢ sujeito a algumas reunides de discussdo sobre cada um dos tdpicos
tratados, buscando alinhar um texto final (Entrevistado 04).
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O entrevistado 05 citou intercorréncias que podem afastar a Rede dos objetivos
planejados, o que refletiu sobre a necessidade de haver uma formalizacdo dos trabalhos
propostos para cada ano:

A gente as vezes estabelece prioridades no ano e no curso surgem outras
questdes que nos entendemos como mais relevantes e acabamos
atropelando outras que ja estavam ali no nosso escopo para desenvolver.
Entdo ndo existe nada, digamos assim, amarrado. Diferentemente dos o6rgaos
que t€m esse planejamento estratégico, tem a forma como vocé€ deve atuar
naquele exercicio, a Rede ¢ muito mais flexivel, entdo depende muito da
demanda e do tema que surja a partir do cenario que esta sendo vivenciado
(Entrevistado 05, grifos nossos).

Ao analisar outras estruturas de redes, verificou-se no Regimento Interno da Rede
Integrar (IRB, 2021) que esta elabora, anualmente, um documento formal intitulado Plano de
Trabalho Anual (PAT). Conforme artigo 13 do Regimento Interno, o PAT ¢ aprovado a cada
ultima reunido ordinaria do ano. A claboracdo deste documento deve levar em conta as
diretrizes e areas dos planos anuais de fiscalizacdo de cada Tribunal de Contas participante,
além de conter, como elementos minimos:

a) as areas prioritarias e os respectivos grupos tematicos;

b) as formas de cooperagdo e os respectivos produtos;

¢) o cronograma das entregas;

d) os Tribunais de Contas envolvidos em cada acdo programada (IRB, 2021).

Desse modo, a formalizacio de um plano de trabalho ¢ benéfica para firmar
compromissos de participagdo, dar transparéncia aos objetivos pretendidos e evitar desvios,
bem como para auxiliar na organizacdo interna de cada organizagao participe, ao explicitar o
cronograma ¢ a divisdo de tarefas propostos para a Rede.

Ainda resta evidenciado que esse documento norteard os demais mecanismos de
governanga a serem utilizados na Rede. Por meio do plano anual de trabalho, ¢ possivel
visualizar e definir os possiveis grupos de trabalho que necessitardo ser criados, delimitar a
divisdo de tarefas entre as organizacdes, a forma de cooperagdo e execugdo dos trabalhos,
além de definir as informagdes relevantes a serem compartilhadas entre os participes.

A fim de melhor compreender o processo de definicdo das atividades anuais da Rede,
os entrevistados foram questionados sobre como ocorre o processo de tomada de decisdes
estratégicas e como as Organizagdes integrantes e os seus representantes influenciam nesse
processo decisorio. O entrevistado 04 destacou que “Todos tém o mesmo peso € a mesma
voz”. Para ele, o processo decisorio busca ser democratico, porém leva em consideragdo a

necessidade de otimizagdo de tempo nas discussoes.
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Na visdo do entrevistado 05, existe muita discussdo dos temas na Rede antes de se
chegar a uma definicdo acerca da atuagdo sobre eles. Afirmou que “[...] as orientacdes
técnicas demandam discussdes de um ano as vezes, entdo ¢ muito complexo. Exemplificou
como ocorre o processo de discussdo: “Trazemos subsidios, trazemos casos concretos,
trazemos a vivéncia de cada 6rgdo em situacdes similares e a partir dai que surge esse modelo
no qual todas as arestas sao aparadas e podemos apresentar ao nosso publico”.

O entrevistado 03 resumiu a forma de defini¢do dos temas relevantes de modo que
“[...] a gente tenta, sempre que possivel, chegar em uma proposta conciliadora, mas muitas
vezes nao € possivel. Entdo, a gente faz a deciso por votacdo da maioria. Nao ha uma
distingdo entre qual 6rgdo ¢ mais representativo ou ndao”. O entrevistado 01 também ressaltou
que a estrutura ¢ “[...] ¢ bem descentralizada, bem plural e participativa”.

O entrevistado 04 resumiu que hd uma atividade diretiva de secretariar a defini¢do das
atividades, ordinariamente realizada pelo Tribunal de Contas da Unido. Porém, ressaltou que
nao hé predominancia desta organizagdo nas votagdes. Em suma:

Existe uma atividade de secretaria (sic), que ¢ desempenhada pelo TCU. Mas
¢ uma atividade de organizar aquilo ali e compilar e manter os registros, e
nio uma posicao prevalecente no sentido de determinar ou de pautar o
que vai ser tratado pela Rede, entdo nesse aspecto nao existe. Com relagio
as atividades especificas que a Rede desenvolve vocé pode considerar que hé

r

um lider de certa forma, porque quando um tema é selecionado, algum
orgio vai ficar como relator daquele tema, responséavel por estudo, trazer
discussdes, agregar opinides, fazer os encaminhamentos e elaborar o texto
final, entdo esse acaba de certa forma sendo um lider daquele grupo de
trabalho, mas isso vai variar de acordo com o tema (Entrevistado 04, grifos
nossos).

Nao houve consenso entre os entrevistados sobre as vantagens em se atribuir a uma
organizacdo a fun¢do de coordenar a elaboragcdo do planejamento anual de atividades. Por um
lado, entrevistado 03 considerou que essa definicdo seria vantajosa e ponderou: “[...] eu acho
que a gente ter uma coordenagdo que faca uma visao macro ¢ a gente ter a lideranca que seja
atribuida a um ou a outro em fung¢do do perfil daquele projeto que a gente ta tocando, eu acho
que ¢ mais adequado até para poder distribuir as atividades entre os integrantes do grupo”.

Por outro lado, para o entrevistado 04, o formato atual “[...] de ndo ter um participante
lider facilita muito a presenca dos 6rgaos, entdo eu acho que a auséncia de um participante
lider nesse caso ¢ uma grande vantagem que a Rede tem porque todos sabem que participaram
de uma assembleia em igualdade de condicdes”.

No entanto, ¢ possivel agregar as duas preocupagdes expostas pelos entrevistados. A

existéncia de um representante responsavel por organizar as discussdes e a defini¢do de um
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plano anual de trabalho ndo afasta a igualdade de condigdes em que as organizagdes possam
opinar sobre os temas. Na medida em que todos tenham votos com o mesmo peso e
oportunidades de fala, essa contraposi¢do ¢ superada. Conforme exemplificou o entrevistado
05: “[...] qualquer signatéario pode colocar 14 no grupo uma determinada demanda e a forma da
gente organizar essas demandas € vocé ter um grupo dessa perspectiva da Direcao Executiva
para dar uma organicidade a essas agdes”.

Partindo para o acompanhamento e monitoramento das suas agdes, a eficacia e a
produtividade da rede, também, sdo elementos de analise. A eficicia diz respeito a capacidade
da rede de atingir seus objetivos. Por produtividade, entende-se o grau de realizacdo dos
objetivos comuns (Rodrigues, 2010).

Nao sdo disponibilizados no site da Rede de Controle da Gestdo Publica na Bahia
documentos especificos que sejam demonstrativos dos resultados das agdes realizadas por
meio da cooperagdo desse conjunto de organizagdes. Observa-se ¢ que cada organizagdo
elabora seus proprios relatorios e neles sdo citadas algumas agdes realizadas pela Rede. Esse
procedimento dificulta a transparéncia e as agdes do arranjo, bem como o fortalecimento da
sua imagem como um conjunto, ressaltando a caracterizacdo dessas atividades como agdes
dispersas e descoordenadas entre as organizagoes.

Os entrevistados foram questionados se sdo realizadas acgdes de avaliacdo,
acompanhamento e monitoramento da Rede. De modo geral, responderam que ndo sdo
realizadas. Para o entrevistado 01 esse fato: “[...] é até mesmo consequéncia da falta de um
planejamento estratégico, pois sem esse planejamento nao ha como avaliar”.

De acordo com o entrevistado 02 “[...] ndo ha algo sistematizado, mas ao final de cada
ano cada membro realiza uma autorreflexdo se os trabalhos desenvolvidos foram relevantes”.
O entrevistado 03 ainda destacou que: “de maneira informal ¢ feito um balango do que foi
proposto para o ano e do que nao foi executado”.

Mesmo destacando o carater informal das acdes de avaliagdo, acompanhamento e
monitoramento Rede, os entrevistados entenderam como positiva uma possivel instauragcao
desse mecanismo de governanga. Para o entrevistado 03: “[...] acho que se a gente tivesse
relatérios anuais para fins de documentagdo histérica seria interessante”. Porém, também
ressaltaram a dificuldade de elabora¢ao desse documento no atual formato da Rede. Para o
entrevistado 04: “a atividade de monitoramento parte da premissa que existe alguém que
monitora e ndo tem um 6rgao superior que agregue € comande os 6rgaos da Rede e que possa

fazer esse monitoramento”.
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Mais uma vez exemplificando o modo de atuagdo da Rede Integrar, o artigo 16 do seu
Regimento Interno estabelece que, para fins de prestacdo de contas, devera ser produzido
relatério anual de atividades, o qual inclui a execu¢do do plano anual de trabalho,
apresentado na ultima reunido ordinaria do ano. Esse relatdrio de atividades pode ser
elaborado por grupo especialmente criado para este fim (IRB, 2021).

Pelo exposto, conclui-se que, ao final do ano, ¢ realizada uma discussao acerca do
cumprimento das atividades propostas pela Rede. Porém, esse monitoramento ¢ realizado
apenas ao fim do ano, sem qualquer acompanhamento ao longo desse periodo, de maneira
informal, ndo registrado em qualquer relatério ao qual seja dada publicidade. Ademais, de
maneira facultativa, as organizagdes participes podem inserir consideracdes sobre o
cumprimento dessas atividades nos seus relatérios individuais. Essa pratica ndo ressalta o
carater coletivo dessas acdes. A dificuldade em atribuir responsabilidade pela elaboragdo
desse documento na Rede poderia ser suprida com a criagdo de grupos de trabalho

temporarios, dedicados a essa finalidade.

5.2.4 Possibilidades e limites para a coordenacio, cooperacio e comunicacio na Rede

Por fim, sdo analisadas as possibilidades e os limites de atuacao da Rede de Controle
no Estado da Bahia, de modo a melhor alcancar o objetivo comum, qual seja o efetivo
controle da gestdo publica no Estado. Os entrevistados foram questionados sobre as principais
atividades realizadas pela Rede.

Sobre as possibilidades e os limites para o desempenho de atividades da Rede de
forma conjunta, foram citados como possibilidades a otimiza¢do dos procedimentos e a
diminuicdo de retrabalhos entre as organizagdes participes. A a¢do conjunta torna os trabalhos
mais fortalecidos e ricos, devido a troca de experiéncias. Também, foi citado um ganho de
capilaridade, favoravel a efetividade das ag¢des da Rede, conforme se vé€ na fala do
entrevistado 05:

Acho que ndo existe nenhuma desvantagem, porque vocé consegue ter uma
capilaridade muito maior e um alcance maior nas redes. Tem oOrgdos
participantes da Rede que conseguem chegar nos extremos aqui na Babhia,
tem o TCM que atua em todos os 417 municipios baianos, o Ministério
Publico Estadual também tem essa capilaridade maior, a CGU tem expertise.
Quando comegamos a unir esses potenciais de cada um, acaba agregando
muito mais valor a esse trabalho, dessa forma, ndo consigo enxergar
nenhuma desvantagem da existéncia de uma Rede de Controle (Entrevistado
05, grifos nossos).
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Em sintese, as respostas ressaltaram que a sua principal vertente de atuagdo ¢
pedagodgica, por meio da emissdo de orientacdes técnicas. O entrevistado 05 resumiu a
atuacgdo orientativa:

A atividade central, hoje, ¢ orientativa. No6s temos produzido,
sistematicamente, orientagdes técnicas para gestores. A partir de um
apanhado que fazemos em cada um dos 6rgdos e detectamos onde existem as
fragilidades, irregularidades e problemas. Entdo, de uma maneira preventiva,
temos atuado expedindo essas orientacdes técnicas. [...] Dai maturamos,
porque a constituicdo dessas orientagdes demanda muito tempo e exige um
embate grande, porque isso vai ser uma forma de orientar os gestores
(Entrevistado 05).

Sobre outras possibilidades de atuagdo, o entrevistado 03 citou mais duas vertentes,
além da emissao de Orientagdes Técnica. “Uma area sdo agdes sensibilizagdo e de capacitacao
voltados para a sociedade e para os servidores publicos de forma geral, ¢ uma area que até
poucos anos atuava um pouco mais em eventos de capacitacdo”. Assim, vé-se que a Rede
participa realizando eventos de capacita¢do, de carater orientador sobre o controle da gestao
publica. Como segunda atividade, citou a discussdo e trocas de experiéncias acerca de temas
relevantes. Afirmou que: “hd o intercambio de experiéncias quando se discute a realidade
detectada nos trabalhos de auditoria, seja do controle interno, controle externo ou atuag¢do do
Ministério Publico, estd sendo feito um grande trabalho de intercAmbio”.

Ao analisar o Regimento Interno da Rede Integrar (IRB, 2021) s3o citadas possiveis
formas de cooperagdo entre os participes, tais como:

a) promogao de estudos sobre temas relevantes;

b) realizacdo de trabalhos conjuntos de fiscalizagdo, quando houver interesse

reciproco dos participes;

¢) compartilhamento e desenvolvimento conjunto de metodologias, processos de
trabalho e tecnologias;

d) viabilizagdo do intercdmbio de informagdes a pedido ou por iniciativa dos participes
que, em suas fiscalizagdes, identifiquem aspectos que tangenciam a competéncia de
atuacao de outro participe e que podem impactar na efetividade da fiscalizacao;

e) permissao de acesso a bancos de dados dos participes ou sob sua custodia; e

f) fomento a realiza¢do de cursos, seminarios, simpdsios, encontros e outros eventos
voltados a capacitacao e ao desenvolvimento profissional (IRB, 2021).

Verifica-se que possibilidades semelhantes de atuacdo, também, constam no Acordo

de Cooperagao Técnica que criou a Rede de Controle no Estado da Bahia, tais como o
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compartilhamento de bancos de dados, realizacdo de estudos e orientagdes conjuntas e
fomento a agdes de capacitacao. Porém, ainda com utilizagao timida no ambito da RCGP/BA.

A partir da analise dos dados coletados nas entrevistas e nos documentos, verificou-se
que a realizacdo de acdes de controle diversas da participagdo em eventos e emissdo de
orientacdes técnicas demandariam a adocdo de outros mecanismos de governanga que
favorecessem maior cooperagdo e compartilhamento de informagdes na Rede. A Figura 2, a
seguir, ilustra aqueles que poderiam ser adotados para favorecer maior participacdo dos
integrantes, maior troca de dados e informag¢des, bem como o planejamento, 0 monitoramento

¢ a avaliag¢do das suas atividades.

Figura 2 — Possiveis mecanismos de governanga a serem adotados pela Rede de Controle no

Estado da Bahia

+ Elaboracdo e publicizagdo de um Regimento Interno da
Rede;

+ Previsdo de normas sobre sigilo e compartilhamento de
mformagdes no Regimento Interno;

* Descrigdo, no Regimento Interno, das
atribuigdes da Coordenagdo Executiva;

* Designa¢do formal de Coordenador,
Coordenador-Adjunto e Secretario

Geral: + Previsdo das possiveis formas de atuagdo da Rede no
Regimento Interno;

+ Desenvolvimento de sistema para compartilhamento de
informacgdes que possibilite a classificagdo com base em
graus de sigilo.

¢ Definicdio de mandato para a
Coordenacdo Executiva;

* Definicdo de representante responsavel
pela alimentacdo do website;

* Previsdo da possibilidade de criagdo de
Grupos de Trabalho no Regimento
Interno;

* Criagdo de Grupos de Trabalho anuais
para analise de temas especificos.

!

Sistemas regulatério,
normativo e de comunicagido
e compartilhamento de

Possiveis
mecanismos de
governanca a

serem adotados informagdes
! T
Procedimentos de
representacio e participagio
dos integrantes + Designacdio de Grupo de Trabalho responsavel pelo
planejamento, monitoramento e avaliagio das
Procedimentos de ——— atividades da Rede;
planejamento, monitoramento + Elaboragio de Plano Anual de Trabalho;
e avaliagdo das agdes + Elaboragdo de  relatorios  periddicos  para
coletivas monitoramento e avaliagdo das atividades da Rede.

Fonte: Elaborado pela autora (2023)

Quanto aos limites, foi citada pelos entrevistados a dificuldade em conciliar os
interesses dos participes, decorrentes de competéncias organizacionais diversas. Dessa forma,
os participes podem ter entendimentos diferentes sobre um mesmo tema, o que exige maiores
discussdes e convencimento para buscar um entendimento comum. Nao havendo o consenso,
pode ser que algum 6rgdo queira ter protagonismo na acao e, por isso, decida fazé-la de forma

1solada.
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O entrevistado 01 destacou que o desafio é mobilizar todos os integrantes a
participarem de maneira igualitaria. Mas, que, ainda que ndo haja a presenca de todos, as
discussdes costumam ser produtivas e interessantes (Entrevistado 01). Tal resposta sobre

quanto a influéncia do numero de participes, também, foi reforgada pelo entrevistado 05:

Nao tem impacto ndo. Na verdade, noés buscamos os 6rgdos que atuam de
alguma forma no Controle da Gestdo Publica, entdo essa é a grande premissa
para adentrar na Rede. Entdo se existe, dentro das suas agdes e dentro das
prerrogativas de cada orgdo ali presente, atuacdo de alguma forma no
Controle da Gestdo, ele sera bem-vindo a participar da Rede. Uma coisa que
temos que considerar também, tem situacdes da Rede que nds ndo
envolvemos todos os signatarios. Entdo, por exemplo, um trabalho de
inteligéncia, que pode redundar numa fiscalizacdo, as vezes retine uma
quantidade de parceiros apenas atrelados a esse objetivo. Entdo a propria
conformagdo da Rede facilita esse intercdmbio, esse relacionamento, nao
com todos os integrantes necessariamente, mas sempre com alguns
(Entrevistado 05).

Em suma, ¢ relevante, para o ingresso na Rede, que as organiza¢des tenham como
objetivos comuns o controle da gestdo publica. O quantitativo formal de organizacdes
participes que aderiram a Rede ndo corresponde ao nimero de organizagdes que efetivamente
participam das reunides e discussdes de modo que, pela andlise das Atas de Reunides
disponibilizadas no site, apenas nove delas estiveram presentes em mais de 50% das reunides.

Especificamente sobre os limites para a coordenacdo, cooperagcdo € comunicagdo das
organizacdes que compdem a Rede, os entrevistados responderam que os principais entraves
se referem a limita¢des de pessoal, sigilos de acesso a documentos e vontades politicas dentro
de cada organizagdo participe.

Para o entrevistado 02, a comunicagdo entre as organizacdes ¢ ilimitada e ndo
necessita de ajustes. Destacou a necessidade de um ato normativo mais abrangente para a
ocorréncias de agdes mais complexas:

A comunicagdo ocorre da maneira mais agil possivel, sem limite algum. Para
a cooperacdo existem limites do proprio 6rgdo ou dos seus representantes.
Sobre a¢des coordenadas, poderiam ser feitas mais agdes desse tipo, mesmo
existindo um acordo de cooperacdo vigente, em uma situagdo recente para
conduzir um determinado trabalho com um 6rgdo parceiro, para elaborar um
acordo de cooperacdo mais especifico, pois na auséncia deste acordo, ao
realizar o trabalho dentro do acordo geral pode ocorrer de apenas um 6rgéo
produzir e assinar o relatorio do trabalho feito em conjunto (Entrevistado
02).

Questionado sobre as limitagdes que a Rede teria para fazer as operagdes conjuntas, o

entrevistado 03 respondeu que: “Para que a gente tenha a Rede como sendo o elo institucional
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que vai fazer isso, a Rede precisaria ter uma estrutura que nao se justifica, tinha que ter um
elo de contato, de discussdo técnica, facilitando esse processo”. Atualmente, quando
verificada a necessidade desse tipo de atuacdo, por meio de uma fiscalizagdo a ser realizada
de forma conjunta e coordenada pelos participes, afirmou-se que ¢ formalizado um novo e
especifico instrumento, a fim de viabilizar a sua realizacao.

O entrevistado 04 destacou que esse tipo de atuacdo ¢ possivel, mas ainda ndo foi

realizado:

Outra questdo que pode ser feita no ambito da Rede é como ecu falei: a
organizacdo de agdes fiscalizatorias conjuntas. Ai ja seria um trabalho de
campo a partir de uma definicdo conjunta de prioridades e de temas
especificos. A gente ainda aqui ndo evoluiu para esse tipo de atuagdo, entdo
essa ¢ uma possibilidade que € contemplada pelo ato fundador da Rede,
pelos convénios que legitimam a Rede de Controle, mas que ainda ndo foi
exercida (Entrevistado 04).

Conforme a andlise documental e das respostas concedidas pelos entrevistados,
conclui-se que o atual formato de organizacao é considerado como suficiente para a Rede ser
um espago de discussdo e compartilhamento de informacdes entre os participes. Dessa forma,
ela funciona para a discussdao de temas, emissdao de Orientagdes Técnicas, troca de
experiéncias e realizacdo conjunta de agdes de capacitacdo. Porém, para a realizacdo de outras
atividades, também, previstas no Acordo de Cooperagdo, tais como maior troca de
documentos, dados e informagdes, sem a necessidade de formalizar novos instrumentos
normativos, bem como para a realizagdo de a¢des conjuntas de fiscalizacdo, seria necessario
um formato mais robusto e a ado¢do de outros mecanismos de governanga direcionadas ao
planejamento, estabelecimento de liderancas e formagdo de grupos de trabalho para

monitoramento e avaliacdo da Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacao objetivou analisar os mecanismos de governanga existentes e os que
podem ser adotados na Rede de Controle da Gestdo Publica no Estado da Bahia/Brasil, no
periodo de 2009 a 2021. Para tanto, foi realizada uma revisdo do referencial tedrico sobre
governanga publica, teoria de redes e mecanismos de governanga aplicaveis a esse arranjo
organizacional, assim como estudo empirico.

De inicio, este trabalho tratou do controle da Administragao Publica, como um dos
eixos de sustentacdo do Estado Democratico de Direito (EDD). Demonstrada a importancia e
indispensabilidade do exercicio dessas fun¢des na Administracido Publica foi realizada a
caracterizacao dos diferentes tipos de controle, quanto ao momento da sua realiza¢ao e quanto
a posicao daquele que o exerce, distinguindo-se, assim, 0s controles externo, interno e social
(Guerra, 2019). Em seguida, foram apresentados os oOrgdos que, atualmente, realizam
atividades de controle no Brasil, bem como as suas respectivas fungdes.

Na segunda sec¢do, foram explicitados elementos para a formagao de redes de controle,
a luz dos contextos histdrico e tecnologico que transformaram o ritmo e a complexidade da
vida humana (Castells, 2020). Acrescentou-se que, na denominada “sociedade da
comunicacdo” também foram exigidos novos modelos e formas de organizacio
administrativas e institucionais no setor publico, a fim de atender as demandas da sociedade.
Foi ressaltada que a teoria de redes ainda se encontra em fase de construgdo, porém, se
desenvolve no sentido de uma sistematica de realizagao de atividades inovadoras, com base
na conjun¢do de multiplas competéncias, em projetos cooperativos e interdisciplinares
(Calmon; Costa, 2013).

Ainda na segunda se¢do, foram organizados objetivos comuns que levam a formagao
de redes, quais sejam o acesso ao conhecimento e a aprendizagem dos parceiros, redu¢do de
custos, diminuicao de riscos, complementacio de recursos e, consequentemente, ampliacao da
eficiéncia nos trabalhos (Verschoore Filho, 2006). Ao final, houve uma sintese para
determinar objetivos comuns a serem perseguidos em redes de controle da administracao
publica, resumidos no exercicio dessa atividade de forma mais cooperativa, promovendo
ganhos e maior custo-beneficio para as organizagdes, seus atores e a sociedade.

Delimitou-se a concep¢dao de governanga adotada neste trabalho, com énfase nos
dispositivos para condu¢do de coordenagdes eficazes interna e externamente a organizagao,

por meio de contratos e aplicagdes de normas (Matias-Pereira, 2010b). Governanca, neste
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sentido, foi destacada como processos de comunicagdo; de analise e avaliagdo; de lideranga,
tomada de decisao e direcdao; de controle, monitoramento e prestacdo de contas. Com isso,
analisou-se a governanga, na perspectiva de atividades interorganizacionais, por meio da qual
os recursos coletivos sao dirigidos, controlados e avaliados.

Foi ressaltado que uma organiza¢do em rede nao pode ser regulada por mecanismos
tradicionais de governanga, baseados em regras burocraticas. Nesse arranjo, o objetivo da
governanga ¢ instituir um conjunto de mecanismos de incentivos e controle para que sejam
maximizados os ganhos coletivos.

Neste cenario, buscou-se responder a questdo de pesquisa: como mecanismos de go-
vernanga publica podem favorecer maior cooperagdo € comunicacdo entre os Orgaos que
compdem a Rede de Controle da Gestdo Publica na Bahia? Assim, foram evidenciados os
principais problemas de governanga que se apresentam em uma rede de controle e possiveis
mecanismos que se destinam a soluciond-los, definindo-se as categorias e subcategorias de
analise que foram aplicadas ao exame da Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da
Bahia, no periodo de 2009 a 2021.

O cerne desta pesquisa constituiu-se na analise dos mecanismos de governanga da
Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia/Brasil. Em observancia aos objetivos
especificos, por meio de anélise documental e da realizacao de entrevistas com representantes
(entrevistados) das organizacdes participes, foram mapeadas as a¢des de controle realizadas
pela Rede; identificados os mecanismos de governanga existentes e os que podem ser
adotados, a fim de promover maior coordenagdo, cooperagdo e comunicagdo entre as
organizacdes e, por fim, discutidas as possibilidades e os limites da atuacao da Rede.

Esse estudo examinou brevemente o histdrico das interagdes entre as organizacgoes
participes que compdem o arranjo organizacional da Rede de Controle da Gestao Publica no
Estado da Bahia. Verificou-se, portanto, o desenho organizacional, rotinas de trabalho, bem
como agdes de controle realizadas e seus desdobramentos. Ao analisar esse conjunto de dados
foi possivel constatar que a Rede vem se constituindo como um importante féorum de
discussdo entre os 0rgaos que a compdem. A informalidade ressaltada como caracteristica da
Rede favorece maior aproximacao das organizagdes participes € a formag¢dao de consensos
para a emissao de Orientagdes Técnicas, além da troca de experiéncias e a realizagdo conjunta
de acdes de capacitacdo. Estas foram citadas como as principais e mais relevantes atividades
da Rede.

Em resumo, apds esta pesquisa, destacam-se os principais pontos fortes da Rede de

Controle da Bahia:
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a) a facilitacdo de discussoes sobre temas relevantes para as organizagdes participes;

b) a formagdo de consensos acerca de temas relevantes, culminando na emissdao de
orientacdes técnicas que expdem o entendimento coletivo;

c) a realizagdo e participagdo conjunta em eventos de capacitacdo, em fomento ao
controle preventivo.

Os entrevistados destacaram o intuito de que a Rede tenha carater menos formal, mais
horizontal, ndo se tratando de uma organizag¢do propria, com personalidade juridica, mas sim
de um espago de discussdo. Essa linha de entendimento guiou respostas a diversos questiona-
mentos, levando a um consenso acerca de que a atual formata¢ao da Rede ¢ suficiente para a o
alcance dos objetivos.

No entanto, as entrevistas e os documentos analisados demonstraram que ainda ha
limites na atua¢do conjunta por parte desses Orgdos de controle, em acdes diversas da
participagcdo em eventos ¢ emissdao de orientagdes técnicas. Tal fato se deve as limitagcdes na
estrutura da Rede, relacionadas, notadamente, a falta de recursos humanos, de regras que
disciplinem mais pormenorizadamente o sigilo em relacdo as informacdes disponibilizadas
por cada organizacdo e de um instrumento formalizado de planejamento, monitoramento e
avaliagdo das atividades anuais conjuntas.

Sobre a existéncia de um sistema regulatorio e normativo, foi possivel concluir que a
criagdo e ampla disponibilizacdo, para conhecimento das organizacdes participes e de demais
interessados, de um Regimento Interno, que registre a forma de composi¢do do Colegiado,
suas atribuigdes de deliberacdo sobre questdes estratégicas, modo de aprovagdo de grupos de
trabalho, planejamento das atividades, monitoramento e avaliacdo do cumprimento de suas
deliberagdes podem favorecer a realizacdo das atividades da Rede. A existéncia destes
instrumentos teria fun¢do de pormenorizar as disposi¢des do Acordo de Cooperacdo Técnica,
sem deixar de observar a flexibilidade ressaltada como ponto forte da Rede, além de conferir
maior seguranca acerca das possibilidades de atuagao e de compartilhamento de informacdes.

Quanto a existéncia de um Orgdo responsavel pelo alinhamento de interesses e de
procedimentos de representagdo e participagdo dos integrantes, a designacdo formal de um
grupo para executar atividades administrativas da Rede, com uma divisdo entre um
coordenador, um coordenador-adjunto e um secretario geral ¢ mecanismo de governanga que
favoreceria melhor organizacdo e estabelecimento de rotinas para resolugdo de conflitos,

identificacdo de objetivos comuns, planejamento, monitoramento e avaliagdo das atividades.
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Por sua vez, a criagao de Grupos de Trabalho é mecanismo de governanga que permite
especializagdo, aprofundamento e maior abrangéncia das acgdes da Rede, que pode,
concomitantemente, se ocupar de temas diversos, trabalhados separadamente por cada grupo.

Sobre a existéncia de um sistema e de rotinas de comunicacdo e compartilhamento de
informagdes, as imposi¢des de sigilo foram destacadas como maior barreira para a ampla
disseminacdo de informag¢des na Rede. Além de maior normatizagdo para superagdo desse
entrave, seria possivel a criacdo de sistema que possibilite a organizacdo dos dados e
informagdes sobre trabalhos realizados por cada organizagdo, funcionando como repositorio
de dados que podem subsidiar os trabalhos da Rede.

Por fim, procedimentos de planejamento poderiam ser adotados para definir, por
exemplo, as 4reas prioritarias e os respectivos grupos tematicos; as formas de cooperacio
possiveis para os trabalhos daquele ano; um cronograma de entregas e as organizacgdes
envolvidas em cada acdo. O monitoramento e a avaliagdo das agdes coletivas ainda
permitiriam o exame da eficacia e da produtividade das atividades da Rede, por meio da
elaboragdo de relatério de atividades. Este documento favoreceria ao proprio arranjo
organizacional, servindo de subsidio para as atividades do ano seguinte, bem como forneceria
informagdes a sociedade, fortalecendo a imagem da Rede.

Em suma, observou-se que, para realizacao de outras atividades, também, previstas no
Acordo de Cooperacdo, tais como maior compartilhamento de documentos, dados e
informagdes, sem a necessidade de formalizar novos instrumentos normativos, bem como
para a realizagdo de agdes conjuntas de fiscalizagdo, seria necessario um formato mais robusto
e a adog¢do de outros mecanismos de governanca direcionadas ao planejamento,
estabelecimento de liderangas e formacgdo de grupos de trabalho na Rede de Controle da
Gestao Publica no Estado da Bahia.

Observa-se que a Rede ja conta com 14 anos de existéncia, porém, ainda ndo executa
acoes conjuntas de maior complexidade. As razdes, também, relacionam-se com a
inexisténcia de recursos financeiros e humanos proprios da Rede, o que afeta diretamente na
realizacdo de despesas operacionais necessarias para colaboragdo efetiva. Além disso, o
desestimulo dos integrantes, também, pode contribuir para a realizacdo limitada de trabalhos
conjuntos. Se os membros ndo veem incentivos claros para a colaboracao, seja por falta de
reconhecimento institucional, competicdo interna ou desconfianca mutua, € possivel que
optem por operar de forma mais isolada. A auséncia de uma cultura que valorize a cooperagdo
e a falta de reconhecimento ou recompensas para esfor¢os colaborativos podem desmotivar os

integrantes a investirem tempo e recursos na realizacdo conjunta de atividades de controle.
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Superar esses obstaculos demanda sobretudo a promog¢do de uma cultura que valorize a
cooperagao.

A adocdo de alguns desses mecanismos de governanga favorece as capacidades que a
Rede detém de promover maior celeridade em fiscalizagdes e evitar que diferentes
organizagdes realizem o mesmo trabalho; conciliar atribui¢des, competéncias e expertises
institucionais; e compartilhamento de informagdes de modo mais constante e estratégico.

Foi possivel comprovar o primeiro pressuposto de que os 6rgdos que atuam na Rede
de Controle da Gestao Publica compreendem a necessidade de atuacdes de forma colaborativa
e conjunta e ha possibilidades de melhoria da sua governanca (Carvalho, 2019; Barbosa,
2009). Na Rede Baiana estudada, as analises das entrevistas e dos documentos evidenciaram o
intuito de constru¢do de entendimentos conjuntos sobre assuntos relevantes, de reducdo de
retrabalhos e incentivo as agdes colaborativas, reducdo das deficiéncias de mao de obra das
organizagdes, de preocupacdo com o fortalecimento da imagem da Rede, além da
compreensao de que o Acordo de Cooperagao firmado abrange diversas formas de atuagao
conjunta.

O segundo pressuposto, de que existem agdes de governanca que fomentam o aumento
de acdes colaborativas, facilitando o compartilhamento de informagdes em redes de controle
externo (TCU, 2020), também se confirmou, por meio da evidenciagdo de que para a
realizacdo de atividades mais complexas pela Rede, faz-se necessdria uma estrutura mais
robusta.

Restou manifesto que os mecanismos de governanga sugeridos como subcategorias de
analise sao complementares e, utilizados em conjunto, podem melhorar o planejamento das
acoes, definir grupos de trabalho que necessitem ser criados, delimitar a divisdo de tarefas
entre as organizagdes, a forma de cooperacdo e execugdo dos trabalhos, além de definir as
informagodes relevantes a serem compartilhadas entre as organizagdes participes.

Observou-se o fato de que a Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia
passa continuamente por processos de melhoria e por discussdes acerca da necessidade de seu
aprimoramento. Tal fato se comprova com a publicacdo, no Diario Oficial da Unido de 16 de
marg¢o de 2023, de um novo Acordo de Cooperacdo (Brasil, 2023b), com duracdo de sessenta
meses, para a articulagdo de ac¢des de fiscalizacao, combate a corrupgao e controle social por
esses 0rgdos de controle, dando assim, continuidade as acdes desenvolvidas pela Rede.

Como limitagdes desta pesquisa, identifica-se que a ndo disponibilizagdio do
Regimento Interno da Rede para consulta dificultou uma completa compreensdo acerca das

atuais competéncias e fluxos de atividades deste arranjo organizacional. Além disso, neste
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estudo ndo foi possivel a analise acerca da eficacia e da produtividade da Rede. Com isso,
sugere-se a realizacdo de estudos futuros que tragam novas contribui¢des, aprofundando
aspectos aqui discutidos sobre a implementagdo dos mecanismos de governanga e sobre a sua
capacidade de atingir seus objetivos.

Por todo o exposto, esta dissertagdo ndo pretendeu esgotar o tema sobre a formagao e a
formatacdo de redes de controle da Administracdo Publica, de modo que ha abertura para o
estudo de outros mecanismos de governanga que possam favorecer maior comunicagdo,
superagdo de entraves de sigilo, melhor organizagdo, defini¢do e planejamento das agdes de
controle. Sugere-se explorar a pertinéncia das organizagdes que venham a integrar este tipo de
arranjo, face ao objetivo comum estabelecido, assim como a possibilidade de ado¢ao de novo
modelo de governanca publica.

Como contribuigdes tedrica e empirica, os resultados desta dissertacdo identificam
pontos favoraveis e desfavoraveis a ado¢do de mecanismos de governanga e fornece subsidios
para defini¢do de novos modelos de governanca e formas de realizagdo de trabalhos em

colaboragdo em redes ja consolidadas ou as que ainda venham a ser criadas.
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APENDICE A

Roteiro da entrevista semiestruturada

I1-1 BLOCO TEMATICO 1: PERFIL DO(A) ENTREVISTADO(A)

1. Nome: 1.1. Sexo: 1.2. Idade: 1.3. Formagao profissional:
2. Organizacao que representa na Rede

3. Cargo ocupado na Organizagao:

4. Periodo de atuag@o na organizagao:

5. Periodo de atuac¢do na Rede de Controle:

6. Funcao da organizacdao na Rede de Controle:

I1 - BLOCO TEMATICO 2: GESTAO PUBLICA E GOVERNANCA

1. O que o(a) Sr (a) entende por governanca em uma organiza¢do publica e qual a sua
importancia?

2. Com que finalidade foi criada a Rede de Controle da Gestdo Publica-Bahia e com que
finalidade ela desempenha as suas atividades atualmente?

3. Quais sdo as principais atividades realizadas pela Rede?

4. Seria possivel que cada Organizacdo participante realizasse, individualmente, as agdes
propostas pela Rede? Ou ¢ necessaria a interdependéncia entre as Organizacdes integrantes
para que essas atividades ocorram?

5. Quais as vantagens e desvantagens de desempenhar as atividades da Rede de forma
conjunta?

6. Em que medida a Rede tem contribuido para o controle da Gestdo Publica estadual?

III - BLOCO TEMATICO 3: ESTRUTURA DA REDE

7. Como se estrutura a Rede de Controle da Gestdao Publica-Bahia?

8. Esta estrutura favorece o alcance das finalidades para as quais foi criada?

9. Quais organizagdes apresentam mais proatividade na Rede?

10. Como o tamanho e o numero de integrantes da Rede de Controle da Gestdo Publica-Bahia

influenciam na sua forma de gestao?
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IV — BLOCO TEMATICO 4: COORDENACAO, COOPERACAO, COMUNICACAO
E COMPARTILHAMENTO DE INFORMACOES ENTRE AS ORGANIZACOES
QUE COMPOEM A REDE

11. Existe uma defini¢do do procedimento e da frequéncia para compartilhamento de
informacdes na Rede de Controle da Gestao Publica-Bahia?

12. Existem mecanismos de conectividade, interatividade ¢ meios de comunicagdo na Rede de
Controle da Gestao Publica?

13. De que forma o envio e a divulgacdo de dados e informagdes poderia ocorrer de modo
mais agil e frequente?

14. Quais as possibilidades e os limites para a coordenagdo, cooperacdo e comunicagdo das
Organizagdes que a compdem?

15. Como ¢ definida a relevancia e o tipo de informagdo que pode ser compartilhada pelos

integrantes?

V — BLOCO TEMATICO 5: PLANEJAMENTO, DECISOES ESTRATEGICAS E

AVALIACAO

16. O que vocé pensa sobre a forma com que se desenvolve a gestdo da estratégia e
planejamento na Rede de Controle da Gestao Publica-Bahia?

17. Como se da o processo de tomada de decisdes estratégicas na Rede e como as
Organizagdes integrantes € os seus representantes influenciam no processo decisorio
sobre as atividades?

18. H& uma divisdo de competéncias entre estas Organizacdes?

19. Como se dao as relagdes de poder entre as Organizagdes integrantes da Rede?

20. Ha definicao de um participante lider ou entidade administrativa propria para gerenciar as
atividades, o planejamento e as decisdes estratégicas da Rede?

21. Quais as vantagens e desvantagens dessa definicao?

22. Caso considere necessario, seria mais vantajoso estabelecer um participante lider ou uma
entidade administrativa propria para esse gerenciamento?

23. Sao realizadas agdes de avaliagdo, acompanhamento e monitoramento da Rede?

23.1 Em caso afirmativo, qual(is) o(s) produto(s), frequéncia e responsaveis?

23.2 Caso negativo, por que nao ocorre € seria relevante que ocorresse?
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VI - BLOCO TEMATICO 6: SISTEMA REGULATORIO E NORMATIVO

24. Existem regras e regulamentos pré-definidos para a organizacao e a gestao da Rede?

24.1. Em caso afirmativo, os participantes da Rede conhecem os instrumentos regulatorios
existentes?

24.2. Em caso negativo, qual importancia vocé atribui a esses instrumentos para melhoria da
governanga e gestdo da Rede?

25. A existéncia/auséncia de sistema regulatorio e normativo facilita/dificulta a continuidade

do trabalho da Rede?

Obrigada pela valiosa contribuicao!

APENDICE B
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TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O(A) Sr.(a) esta sendo convidado(a) a participar do projeto de pesquisa Estrutura e
governan¢ca em Redes: Estudo de caso sobre a Rede de Controle da Gestao Publica no
Estado da Bahia/Brasil. O projeto ¢ de responsabilidade da pesquisadora Mariana Santos
Coutinho da Silva, sob orientacdo da Profa. Dra. Vera Lucia Peixoto Santos Mendes, sendo
desenvolvido no ambito do Programa de Mestrado Académico do Nucleo de Pos-graduacao
em Administragao (NPGA) da Universidade Federal da Bahia.

O projeto tem como principal objetivo analisar qual € a estrutura e como se realiza a
governanga publica na Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia, a partir do
entendimento sobre como ocorreram o planejamento e realizacdo de suas atividades no
periodo de 2009 a 2019. O(A) Sr.(a) esta sendo convidado em razdo de sua participacdo nas
atividades realizadas pela Rede, sendo importante obter o seu relato e opinido sobre a atuagao
da organizacdo, de modo a contribuir com a melhor elucidacdo de fatos e andlise a que se
propoe esta pesquisa.

O(A) entrevistado(a) tem a plena liberdade de recusar-se a participar ou retirar seu
consentimento, em qualquer fase da pesquisa, sem penalizacdo alguma, bastando para tanto
fazer contato com a pesquisadora responsavel pelo Projeto.

Caso aceite participar, sua participagdo consiste em responder a um conjunto de
perguntas constantes num roteiro de entrevista, a ser aplicado uma uUnica vez, onde sua
opinido sobre o tema serd o principal objetivo de alcance da atividade, ndo havendo nenhum
tipo de resposta certa ou errada a ser emitida. Para que isso seja feito, sera necessario que o(a)
entrevistado(a) conceda autorizagdo a pesquisadora para que possa efetuar registro de imagem
e/ou som da entrevista, o que podera ser feito por meio da grava¢do de um encontro presencial
ou gravacdo de um didlogo em plataforma virtual. A gravacdo ficara sob a posse da
pesquisadora durante o periodo de até 5 (cinco) anos e podera ser compartilhada com o(a)
entrevistado(a) caso assim deseje. Além da gravacao, poderd, também, o(a) entrevistado(a) ter
acesso ao arquivo que contera a transcri¢do do conteudo da entrevista, bastando para tanto
requeré-lo a pesquisadora.

Toda pesquisa com seres humanos envolve riscos aos participantes. Nesta pesquisa sao
considerados como riscos para o(a) entrevistado(a) possiveis desconfortos em responder as
perguntas, que dizem respeito ao desempenho da organizagdo. Caso isso aconteca, o
entrevistado(a) poderda pausar o preenchimento, ndo responder a questdo ou desistir da

participacao, sem qualquer penalidade.
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Também sdo esperados beneficios com esta pesquisa como conhecer de forma mais
aprofundada possiveis efeitos positivos da governanga sobre a organizagdo pesquisada
durante o periodo sobre avaliagdo.

Se julgar necessario, o(a) entrevistado(a) dispde de tempo para que possa refletir sobre
sua participacdo, que deve ocorrer de forma voluntaria. O(A) entrevistado(a) ndo tera
qualquer tipo de despesa para participar da pesquisa € ndo recebera remuneragdo por sua
participagao.

Fica garantido ao(a) entrevistado(a) a manuten¢do do sigilo e da privacidade de sua
participacdo e¢ de seus dados durante todas as fases da pesquisa e, posteriormente, na
divulgacao cientifica. O(A) entrevistado(a) poderd entrar com contato com a pesquisadora

responsavel a qualquer tempo para informagao adicional.

Autorizacio:

Salvador, / /

Participante Pesquisadora
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