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RESUMO

Este artigo investiga os mecanismos de governanca na Rede de Controle da Gestéao
Publica do Estado da Bahia/Brasil (2009-2021), com foco em melhorar a coordenacéo,
cooperacao e comunicacdo entre os Orgdos participantes. O estudo qualitativo e
exploratorio se baseia em entrevistas semiestruturadas e analise documental,
utilizando a técnica de andlise categorial tematica. Sdo abordados conceitos de
controle na Administracdo Publica e governanca em redes, fundamentados em
autores relevantes e diretrizes do Tribunal de Contas da Uniao (2020). Os resultados
mostram que mecanismos como representacédo, sistemas regulatérios, comunicacao
e planejamento estratégico favorecem a atuacdo conjunta e o intercambio de
informacdes. Tais achados confirmam a importancia de a¢des colaborativas para o
fortalecimento da rede e destacam a necessidade de mecanismos de governanca que
estimulem a participacdo ativa das organizagdes. A pesquisa contribui com
recomendacdes para aprimorar a comunicacdo e fortalecer agbes conjuntas,
delineando limites e possibilidades para modelos de gestdo em redes colaborativas.
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ABSTRACT

This article investigates governance mechanisms within the Public Management
Control Network of the State of Bahia/Brazil (2009-2021), focusing on enhancing
coordination, cooperation, and communication among participating entities. The
qualitative and exploratory study is based on semi-structured interviews and document
analysis, employing the thematic categorical analysis technique. Concepts of control
in Public Administration and network governance, grounded in relevant authors and
guidelines from the Federal Court of Accounts (2020), are discussed. The results show
that mechanisms such as representation, regulatory systems, communication, and
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strategic planning promote joint action and the exchange of information. These findings
confirm the importance of collaborative actions to strengthen the network and highlight
the need for governance mechanisms that encourage active participation from
organizations. The research offers recommendations to improve communication and
reinforce joint actions, outlining the limitations and possibilities for management
models in collaborative networks.

Keywords: Control Networks. Public Governance. Network Governance.

1 INTRODUCAO

A complexidade das demandas sociais tem exigido mais diadlogo e parceria
entre as diversas entidades estatais e 6rgdos publicos para a implementagéo,
avaliacao, monitoramento e controle de politicas publicas (Abrucio; Franzense, 2010).
Assim, vem sendo realgada a necessidade de desenvolvimento de mecanismos de
colaboragcdo e cooperagao interorganizacionais para atuagao coletiva, mediante
Redes de Controle (Brasil, 2018).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988) atribuiu as
atividades de controle a uma diversidade de 6rgaos, destacando a necessidade de
didlogo entre esses. A interacdo e a cooperagdo entre eles, além de serem
obrigatérias, podem se mostrar de grande utilidade, a fim de evitar retrabalhos e a
omissao quanto ao exercicio de competéncias definidas constitucionalmente. Para
aprimoramento do exercicio do controle da Administragdo Publica, apresenta-se a
possibilidade de formacao de redes, definidas como uma articulacdo de 6rgaos
interdependentes, mas autbnomos, que interagem entre si por meio de constantes
negociagodes e discussdes (TCU, 2020) para alcance de objetivos comuns.

Para fins deste trabalho, entende-se que redes de controle sdo arranjos
constituidos pelo conjunto de organizagdes com objetivos aderentes as fungdes de
fiscalizacdo e controle, que estabelecem relacdes inter e multilaterais. As questbes
relacionadas a acao coletiva tornam-se essenciais nesse arranjo, composto por
organizacbes e atores distintos, com objetivos individuais e relagdes de poder
diversas, o que, inevitavelmente, traz desafios para coordenacdo, cooperagao e
comunicacao entre eles (Calmon; Costa, 2013; Brasil, 2018; TCU, 2020).

A opcao pela criagdo de uma rede traz diversos desafios para a sua

governanca. Entre eles, destacam-se as definicdes: a) de sua estrutura (6rgaos,
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atribuicdes e responsabilidades); b) de competéncias para decisdes; c) dos objetivos
comuns; d) da forma de execugcdo e controle das atividades coletivas; d) de
mecanismos de incentivo para realizacdo das atividades coletivas. Assim, os
mecanismos de governanga sao instituidos como forma de conciliar os interesses
daqueles que a compdem (Roth, 2011).

E nesse sentido que esse artigo busca identificar quais mecanismos de
governancga favorecem o alcance dos objetivos firmados e a viabilizagdo da troca de
informacdes entre os participes, de forma agil e sistematica, com compartilhamento
de dados e documentos, observadas as politicas de seguranga de cada 6rgao,
conforme pactuado por eles.

A Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia foi criada em 2009,
por meio de Acordo de Cooperagao (Bahia, 2009) e sua composi¢ao, até o ano de
2022 se dava pelos seguintes 6rgaos: Advocacia-Geral da Unido (AGU), Auditoria
Geral do Estado da Bahia (AGE), Caixa Econdbmica Federal (CEF), Controladoria-
Geral da Unido (CGU), Departamento Nacional de Auditoria do SUS (DENASUS),
Ministérios Publicos Federal, Estadual e de Contas, Policia Federal (PF),
Procuradoria-Geral do Estado da Bahia (PGE/BA), Receita Federal do Brasil (RFB),
Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE/BA), Tribunal de Contas dos Municipios
(TCM/BA), Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Tribunal Regional Eleitoral (TRE/BA)
(Bahia, 2009).

O Acordo de Cooperacao estabeleceu como sua finalidade: ampliar e
aprimorar, de modo expresso e efetivo, a articulagdo de parcerias entre 6rgaos
publicos e entidades nas diversas esferas da administragdo publica no Estado, bem
como desenvolver agdes direcionadas a fiscalizagdo da gestao publica, ao diagndstico
e combate a corrupgao, ao incentivo e fortalecimento do controle social, ao trafego de
informacées e documentos, intercambio de experiéncias e capacitacdo dos
integrantes.

A citada Rede vem realizando reunides para debater agendas comuns, bem
como expede orientacdes técnicas para os 6rgdos de controle e para os gestores
publicos. Porém, outras agcdes poderiam ser realizadas conjuntamente para o alcance

da finalidade e das atribuicbes estabelecidas no Acordo de Cooperacdo. Assim, o
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estabelecimento de determinados mecanismos de governanca favorece maior
coordenagao, cooperagao e comunicagao, promovendo outras agdes conjuntas.

Neste cenario, apresenta-se como questdo de pesquisa: quais 0s mecanismos
de governanga publica podem favorecer maior cooperagdo e comunicagao entre os
orgaos que compdem a Rede de Controle da Gestdo Publica na Bahia?

Para responder a essa questdo, estabeleceu-se como objetivo analisar os
mecanismos 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 maior cooperagao e comunicagcdo entre os 6rgaos que a
compdem.

Este artigo esta organizado em cinco segdes, sendo a primeira esta introdugéo.
A segunda segdo aborda o tema do controle da Administragdo Publica, apresenta
consideragdes sobre a formagao de redes para controle da Administragdao Publica e
contém a revisao tedrica dos mecanismos de governanga publica em redes. Na
terceira secao séo descritos os aspectos metodoldgicos e na quarta sdo apresentados

e discutidos os resultados. Por fim, sdo trazidas consideragdes finais na quinta secéo.

2 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA E A GOVERNANCA PARA
FORMACAO DE REDES

A necessidade de controle na Administragdo Publica esta intrinsecamente
relacionada a existéncia do poder. Assim, havendo a atribuicdo de poder a um
representante para que concretize a vontade dos representados, € necessario o
controle de suas agdes, a fim de que mantenha aderéncia a esse propdésito.

Na Administracdo Publica, o controle pressupde a fiscalizacdo, o
acompanhamento, o monitoramento e a verificagdo da atividade administrativa, de
acordo com parametros preestabelecidos, visando averiguar o cumprimento do que
foi determinado ou o que eventualmente necessita ser corrigido. “Entéo, controlar é
fiscalizar e emitir um juizo de valor, caracterizando o exercicio do poder uno estatal
por meio de uma fungao” (Guerra, 2019, p. 118). Envolve um conjunto de mecanismos
para vigilancia, orientagao e corregcao da atuagao administrativa para que esta ndo se
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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 préprios 6rgdos internos do Poder que
executam as agdes ou por 6rgaos externos, de estrutura diversa do Poder controlado,
além da prépria sociedade, que também exerce fungao controladora. No seu conjunto,
todos esses sdo atores do controle administrativo (Matias-Pereira, 2018b).

Embora a forma de organizagdo em redes ja tenha existido em outros tempos,
a revolugao tecnoldgica é que forneceu a base para a sua expansao (Castells, 2020).
‘“As mudancas decorrentes da globalizacdo e das rapidas transformacdes
tecnologicas levam organizagbes a buscarem aprimoramento de desempenho,
reducao de custos operacionais, ampliagao dos servigcos ofertados e maximizagao de
produtividade e qualidade dos processos” (Roth, 2011, p. 18). Esses fatores
conduziram a formagado de diversos arranjos organizacionais com o objetivo de
proporcionar economias de escala e aquisicao de competéncias.

Na atualidade, o servidor publico do século XXI deixa de ser um mero cumpridor
de normas legais e passa a englobar atuacbes de incentivo ao dialogo,
compartilhamento de ideias e desenvolvimento de agdes conjuntas. “Trata-se de
reconhecer a complexificacao tanto da sociedade como do Estado, no sentido de uma
maior diversificacdo, especializagdo funcional, aumento do numero de atores
envolvidos e de recursos necessarios para o enfrentamento dos problemas” (Fleury,
2005, p. 81).

A teoria de redes esta diretamente relacionada com o reconhecimento da
importancia da interagdo para a consecucdo de objetivos organizacionais e
individuais. Os principios fundamentais da aplicacdo dos conceitos de rede sdo a
interagcdo, o relacionamento, o compartilhamento e a complementariedade (Abreu;
Candido, 2000). Para Provan e Kenis (2007), as redes compreendem um grupo de
organizacdes autbnomas, que trabalham de forma colaborativa e coletiva para tentar
alcancar ndo apenas seus objetivos préprios, como também os objetivos coletivos
propostos.

Por fim, também, é fator determinante para o conceito de rede a definicdo de
formas particulares de coordenacédo e governanca. Fleury (2005) ensina que as

formas tradicionais de organizacdo e gestdo na Administracdo Publica, fundadas no
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paradigma burocratico, sdo consideradas insuficientes e inadequadas para a gestao
de redes.

O New Public Management € uma abordagem, que no campo da Administracédo
Publica estimulou a busca de solugbes para problemas decorrentes das disfuncdes
da burocracia, incentivando a accountability, transparéncia, eficiéncia e governanca
(Bresser-Pereira; Wilheim; Sola, 1999; Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008). “Nesse
interim, o conceito de governanca é 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).

Por sua vez, Denhardt e Denhardt (2007) descreveram o Novo Servigo Publico
como uma alternativa @ Nova Gestdo Publica, que objetiva agregar uma visao
estratégica e pr6 democracia na Administragdo Publica. A base dessa teoria esta
centrada em valores de cidadania e de participacao (Fonseca, 2016). O Novo Servigo
Publico €& caracterizado por uma estrutura colaborativa, com liderangas
compartilhadas e com o envolvimento de 6rgaos publicos, privados, organizagbes sem
fins lucrativos e comunidade, visando ao estabelecimento de acordos (Denhardt;
Denhardt, 2007). Matias-Pereira (2010b) resume que, para os citados autores, o Novo
Servigo Publico busca “encontrar ‘valores compartilhados’ e ‘interesses comuns’ por
meio de um dialogo generalizado e engajamento dos cidadaos”.

Dessa visdo pautada em estruturas colaborativas, surgiu o conceito de
governanga em rede, que diz respeito a uma articulagdo horizontal de
interdependéncia, mas com atores funcionalmente autébnomos, que interagem por
negociagbes ocorridas em um ambiente relativamente institucionalizado. A
colaboracdo, nesse contexto, requer que os participantes saibam como tomar
decisdes conjuntamente, bem como que definam regras e precisem estruturas que
serao criadas para se chegar a um acordo sobre as atividades e metas colaborativas
(Mendes; Cunha; Teixeira, 2005; Fonseca, 2016).

Governanca, sob a perspectiva de atividades interorganizacionais, pode ser
entendida como o sistema pelo qual os recursos das organizacdes sao dirigidos,
controlados e avaliados. Como qualquer arranjo organizacional, a rede depende de

uma infraestrutura basica para o desenvolvimento das suas atividades, 0 que envolve
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recursos humanos, politicos, financeiros e de comunicacéo (Verschoore Filho, 2006).
Porém, ao revés de outras formas organizacionais, nas redes, a construcao e a
manutengao dessa infraestrutura sao realizadas de modo conjunto, a partir de
contribuicdes de cada organizacao integrante.

Retomando-se a questdo da presente pesquisa, trata-se aqui dos possiveis
mecanismos de governanca em redes, notadamente daquelas destinadas ao controle
da administracao publica. Nos empreendimentos coletivos, o termo “mecanismos de
governancga” se refere a instrumentos utilizados para incentivar e controlar as agdes
dos participantes para que atuem em beneficio comum S&o utilizados para influenciar
o0 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 governanca que se

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

Quadro 1 — Problemas e possiveis mecanismos de governanga em redes de controle:
conceitos e principais referéncias

decisdes
estratégicas da rede
e pela distribuicdo de
responsabilidades.

Problemas de Possiveis Conceitos Principais
governanca a mecanismos de Referéncias
serem governanga
solucionados
Definir e manter | Definir Sistemas | Regras e Verschoore
foco nos objetivos | regulatérios e | regulamentos  pré- (2006).
comuns. normativos. definidos para Balestrin;
organizacao e Verschoore Filho
gestdo da rede. (2008).
Definir e planejar | Definir 6rgao | Definicao do Olson (1999);
acbes estratégicas | responsavel pelo | sujeito/organizacao Albers (2010);
para alcance dos | alinhamento de | responsavel pelo Roth (2011);
objetivos comuns. interesses. planejamento, pelas (TCU, 2014).

Promover
consensos entre as
organizacgoes

Elaborar
procedimentos de
representacao e

Formas e
oportunidades das
organizagoes

Roth (2011); TCU
(2020).

integrantes. participagao dos | integrantes
integrantes. influenciarem no
processo decisorio.
Equilibrar Implantar sistemas | Instrumento para Calmon; Costa

impedimentos de informacdo e | envio e divulgacéo (2013);
internos de cada | rotinas de | de dados e TCU (2020).
organizagdo para o0 | comunicagao e | informagbes de
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compartilhamento compartilhamento forma agil e
de informagbes e | de informacdes. frequente entre as
incentivar a organizagoes.
comunicagao
rotineira.
Avaliar e promover | Elaborar Instrumentos e Verschoore Filho
eventuais  ajustes | procedimentos de | fluxos para (2006);
nas acbes | planejamento, planejamento, Provan; Kenis
estratégicas monitoramento e | acompanhamento e (2007).
definidas. avaliagao das agbes | monitoramento das
coletivas. acgdes realizadas em
conjunto pelos
integrantes da rede.

Fonte: Elaboragao propria, a partir das referéncias consultadas (2023).

Por todo o exposto, compreende-se que 0s cinco mecanismos de governanca
aqui citados sédo capazes de gerar modificacbes de comportamento, tanto na rede
guanto nas organizacoes individualmente consideradas. Embora a finalidade desses
arranjos seja a maximizacao de beneficios comuns, caso ndo existam as condicfes
de governanca necessarias, os atores tendem a se desobrigar da tarefa de
contribuirem de forma cooperativa.

Ressalta-se que 0os mecanismos de governanca trazidos ndo sao excludentes
entre si. A adocao de cada um deles variara, a depender de peculiaridades da rede,
tais como o numero de organizacdes integrantes e a proximidade entre estas. A
necessidade de implementacdo se modifica ao longo do tempo, de modo que é
recomendavel que se avalie periodicamente as necessidades da rede e as vantagens

e desvantagens de cada mecanismo.

3 METODOLOGIA

Trata-se de um estudo de caso Unico, de natureza qualitativa e exploratéria,
cujo objeto de andlise € a governanca na Rede de Controle da Gestdo Publica —
Bahia/Brasil. O estudo tem natureza aplicada, visto que os conhecimentos gerados
sugerem melhorias para os problemas apresentados, para aprimorar a comunicacao
e desenvolver mais a¢des conjuntas pela Rede de Controle da Gestdo Publica do
Estado da Bahia.

Das seis fontes de evidéncias possiveis para o estudo de caso, optou-se como

instrumentos de levantamento de dados: roteiro para analise documental e entrevistas
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semiestruturadas. As analises individualizadas dos resultados obtidos, por meio de
cada um desses instrumentos, foram submetidas a comparagéo entre 0s registros
documentais e as falas transcritas das entrevistas (Yin, 2015).

Os atores envolvidos nessa pesquisa foram o0s representantes das
organizacbes que integram a Rede de Controle da Gestdo Publica — Bahia
(RCGP/BA). Foram utilizados como critério de inclusdo dos entrevistados: a) ser
representante das organizacdes, preferencialmente, aqueles que assinaram o Acordo
de Cooperacdo Técnica para integrar a Rede; b) aqueles que participaram das trés
altimas reunides da Rede, conforme evidenciado nas atas, por entender que estes
tém maior conhecimento acerca das acdes e da modelagem do arranjo (Bahia, 2009).

A estratégia de selecao e revisdo da literatura caracterizou-se pelas seguintes
acOes: selecdo das bases de dados cientificos, definicdo 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, realizacdo do fichamento e da
redacao, objetivando a revisdo da literatura e a elaboragéo da fundamentacéo tedrica
sobre “controle”, “redes interorganizacionais”, “governanga’, “governanca
interorganizacional” e “mecanismos de governanga”.

Por meio da revisdo de literatura foram construidas as categorias de analise
que balizaram o estudo empirico, utilizando-se o modelo da andlise de contetdo
(Bardin, 2012), em razao de se coadunar com 0s objetivos do estudo, obtendo-se as
seguintes dimensodes e categorias: 6rgaos de controle; competéncias e atribui¢des;
campos e conceitos de redes de organizacdes; objetivos comuns; redes de controle
da Administragcdo Publica; sistemas regulatorio e normativo; 6rgéo responsavel pelo
alinhamento de interesses; procedimentos de representacdo e participagdo dos
integrantes; sistema e rotinas de comunicacao e compartilhamento de informacgoes; e
procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliacdo das acdes coletivas.

Para analise dos mecanismos de governanca na Rede de Controle da Bahia
foram selecionadas as seguintes categorias de analise: a) finalidade e objetivos da
Rede; b) procedimentos de representacao e participagcéo dos integrantes; c) sistemas

regulatorio, normativo e de comunicacdo e compartiihamento de informacdes; d)
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procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliacdo das acdes coletivas; e e)

possibilidades e limites para a coordenacédo, cooperacdo e comunicacao na Rede.

4 ANALISE DOS RESULTADOS

Considerando-se dimensbes e as categorias de analise identificadas no
referencial tedrico foram analisados 0s seguintes mecanismos de governanca na
Rede de Controle da Bahia: a) finalidade e objetivos da Rede; b) procedimentos de
representacdo e participacao dos integrantes; c) sistemas regulatorio, normativo e de
comunicacao e compartilhamento de informacdes; d) procedimentos de planejamento,
monitoramento e avaliacdo das acdes coletivas; e e) possibilidades e limites para a

coordenacao, cooperacao e comunicacéo na Rede.

4.1 Finalidade e objetivos da Rede de Controle da Gestdo Publica — Bahia
(RCGP/BA)

A Rede foi criada por meio do Acordo de Cooperacédo Técnica (ACT) que a
estabeleceu como uma “articulagao de parcerias entre 6rgaos publicos e as entidades
participes” (Bahia, 2009). Desse modo, ndo se caracteriza como uma pessoa juridica,
orgao ou entidade, mas sim como um arranjo de organizacgdes.

Os entrevistados destacaram o intuito de que a Rede fosse constituida com um
carater menos formal, ndo se tratando de uma organizagdo propria, com
personalidade juridica, mas sim de um espaco de discussdo. Houve deliberagao no
sentido de manutencao do carater de informalidade ja existente.

Por sua vez, a composi¢cao da Rede apresenta certa homogeneidade entre os
participes. A maioria das organizacdes (cinco) esta diretamente relacionada ao
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas. Em seguida, ha as Procuradorias
(quatro) com fungbes de representacdo juridica, emissdo de pareceres e exame de
legalidade dos atos administrativos. Ha, ainda, organizagbes responsaveis por
funcdes ministeriais de defesa da ordem juridica, do regime democratico, de
interesses sociais e individuais indisponiveis (trés) e organiza¢des de controle interno
(trés), tais como: Advocacia Geral do Estado da Bahia (AGE/BA), Controladoria Geral

da Uni&o (AGU) e o Departamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico de Saude
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(DENASUS). Assim, de modo geral, as organizacdes incluidas como participes tém
funcdes relacionadas ao exercicio direto ou apoio ao controle da gestao publica,
por meio do provimento de dados e informagbes, 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.

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

Este achado coaduna com Balestrin, Verschoore e Reyes Junior (2010), que
verificaram uma relacdo 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 formacéo de
consenso e desmotivacdo de algumas organizacdes, isso também foi verificado no
caso estudado. Assim, o tamanho da rede néo se traduz em risco, desde que haja
coesado dos participantes em torno de um objetivo comum e desde que haja uma
coordenacao eficiente entre os membros.

A governanca envolve a adocéo de planejamento e estratégias para o alcance
da misséo/proposito da rede, 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 acbes. Mapeada a
finalidade e os objetivos da Rede e fixada a compreensdo sobre a governanca,
passou-se a analise dos mecanismos existentes na Rede e daqueles que podem

ser adotados para favorecer o alcance dos seus objetivos comuns.
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4.2 Procedimentos de representacao e participacdo dos integrantes

A Rede de Controle da Bahia € composta por um colegiado formado pelos
participes signatérios do Acordo de Cooperacao Téecnica (ACT). Nos termos do inciso
Il da Clausula Terceira do ACT (Brasil, 2009), cabe a cada participe designar um
responsavel para atuar como agente de integracao, visando a facilitar a coordenacéao
e a execucao das atividades, dirimir davidas ou prestar informacdes.

O quantitativo de membros do colegiado equivale ao numero de organizacdes
participes da Rede. Porém, também, €& possivel designar outros componentes,
diversos do responsavel geral, para participar de foros de debate e da execucao de
suas acdes. De modo geral, viu-se, por meio das entrevistas, que na Rede de Controle
da Bahia foram escolhidos aqueles que ja realizam fun¢cBes de gestdo nas suas
proprias organizagfes. Esse fato favorece a autonomia necessaria para facilitara
tomada de decisdes mais céleres no ambito da Rede de Controle. Sobre a forma de
estruturacdo da Rede de Controle da Bahia e a existéncia de um oOrgao central
responsavel pelo alinhamento de interesses, os entrevistados afirmaram que existe
uma coordenacao geral, que tem ficado a cargo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU).

Em outras Redes de Controle criadas no pais, ha, no Regimento Interno, a
descricdo das atribuicbes da Coordenacdo Executiva. Conforme artigo 7° do
Regimento da Rede de Controle da Gestédo Publica do Estado do Piaui (Piaui, 2018),
compete a Coordenacao Executiva, dentre outras: a) representar a Rede perante o
publico externo; b) organizar, pautar e secretariar as reunibes ordinarias e
extraordindrias; c) articular, entre os integrantes da Rede de Controle da Gestédo
Publica/Pl, a realizacdo dos objetivos no Regimento Interno e no Acordo de
Cooperagédo Técnica; d) disseminar, inclusive em meio eletrénico, os conhecimentos
levantados pelos membros da Rede; e e) desenvolver acdes de planejamento,
acompanhamento e avaliacdo das atividades.

Pelo exposto, verifica-se que a designacéo formal de um grupo para executar
essas atribuicbes, com uma divisdo entre um coordenador, um coordenador-adjunto
e um secretario geral € um mecanismo de governanca que favoreceria melhor

organizacao e estabelecimento de rotinas na Rede. A alternancia dos representantes
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ocupando as funcdes de coordenador, coordenador-adjunto e secretario é necessaria
para promover a manutencdo do engajamento no exercicio dessas funcdes e,
consequentemente, no alcance dos seus objetivos.

Porém, é necessario ressaltar que a maioria dos entrevistados citou que a atual
estrutura da Rede de Controle da Bahia € suficiente para realizacdo das atividades
propostas. Foi ressaltado que essa maior estruturacdo também traria maior risco ao
surgimento de conflitos de competéncias entre as organizacdes e comportamentos
gue promoveriam sobreposicdes e destaques de umas sobre as outras, 0 que
desvirtuaria o proposito de colaboracao e igualdade entre os integrantes.

Questionados se seria possivel que cada organizacao participante realizasse
individualmente as a¢des propostas pela Rede, os entrevistados discorreram sobre a
existéncia ou nao de interdependéncia na Rede. Foi respondido que, como a maioria
das acdes da Rede séo as OrientacGes Técnicas, a elaboracdo destas, demanda um
debate coletivo. Essas orientacfes poderiam ser feitas de maneira individual, mas
quando feitas em conjunto, tém mais forca e um ganho de experiéncia, por agregar
visOes diferentes, tendo mais chances de produzir efetividade. Assim, resgata-se o
conceito de interdependéncia expresso por Oliver e Ebers (1998), segundo o qual as
organizacdes buscam obter legitimidade ao ingressarem em uma rede, 0 que ocorre
quando sao emitidas as OrientacBes Técnicas pela Rede de Controle da Bahia.

E visivel a dificuldade de obter a participacdo de todas as organizacbes em
todas as reunides e acoes realizadas pela Rede. Conforme citado:

Um dos possiveis fatores para a ndo participagéo € a nao identificagdo com
os temas de atuacéo eleitos, que podem néo se relacionar com as atividades
especificas de cada organizacao (Entrevistado 5).

Desse modo, é possivel concluir que poderia ser estabelecido um
Planejamento Anual, gue englobasse, em maior ou menor medida, temas de interesse
de todos os participes, possibilitando uma rotatividade de organizagcfes, 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). Esse mecanismo, além de promover maior planejamento das atividades,
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também, permite que as organizacdes insiram a previsdo dessas acdes em seus
planejamentos individuais, favorecendo, assim, maior participacao.

Ainda analisando a organizacéo interna, algumas Redes de Controle preveem,
em seus Regimentos Internos, a possibilidade de criagcdo 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 acgbes conjuntas; viabilizar a troca de e
compartilhamento de dados e documentos; fornecer orientacfes necessarias para a
atuacao de gestores e para o fiel cumprimento da lei; e disponibilizar, para consulta,
relatorios, documentos e informacdes produzidos pelos participes que sejam Uteis a
aplicacdo 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 acfes pontuais, a fim de
agregar conhecimentos sobre os temas em analise. E importante ressaltar que as
atividades dos Grupos de Trabalho devem ser pautadas em atuag&o horizontal e sem
hierarquizacdo, mantendo o carater colaborativo da Rede.

Portanto, a criacdo de GTs como mecanismo de governanca permite maior
abrangéncia das acdes da Rede, que pode, concomitantemente, ocupar-se de temas

diversos, trabalhados separadamente por cada grupo.

4.3 Sistemas regulatério, normativo e de comunicacdo e compartilhamento de
informacdes

Como segundo mecanismo de governanca, analisam-se 0s instrumentos
normativos existentes para regular as atividades da Rede de Controle da Bahia. Os
entrevistados foram questionados sobre a importancia de outros regramentos, além
do Acordo de Cooperagéao, para a melhoria da governanca e gestao da Rede e se iSso
facilitaria ou dificultaria a continuidade dos trabalhos. De modo geral, foi questionado
sobre a necessidade de um Regimento Interno, sobre os beneficios para o
estabelecimento de fluxos de atuacdo e para a organizacao e acompanhamento das
atividades que caberiam a cada organizacdo na busca do alcance dos objetivos

comuns firmados. A estes questionamentos foram obtidas as seguintes respostas:
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O Regimento Interno poderia disciplinar, principalmente, situacdes em
gue haja divergéncias de opinido, para as quais € mais desafiador
encontrar uma solucao conciliadora (Entrevistado 03).

A atual maneira flexivel permite um espaco de maior colaboracao, ja
gue nenhum integrante estaria participando por obrigagdo, mas sim
motivado pela atividade proposta (Entrevistado 04).

E necessario haver menos instrumentos burocraticos em uma Rede
de Controle (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, todos
esses Regimentos apresentam uma padronizacdo sobre os assuntos objeto de
regulamentacao, quais sejam: a) constituicdo e objetivos; b) composicdo da Rede; c)
atribuicdo dos colegiados; d) Grupos de Trabalho; e) realizacdo de reunides e f)
disposicdes finais. Observa-se que as disposicfes sdo genéricas, de modo a nao
engessar a atuacao e o seu carater flexivel, no entanto, estabelecem rotinas e deixam
expressas as atribuicdes dos que compdem a Rede.

Por todo o exposto, sobre a utilizacdo de um sistema regulatério e normativo
como mecanismo de governanca, é recomendavel que, caso a Rede opte por um
instrumento que pormenorize as disposi¢cdes do ACT, busque-se um equilibrio entre
a formalizacdo de atribuicbes e rotinas para os seus integrantes e a flexibilidade
caracteristica de uma rede.

Os entrevistados foram questionados sobre a existéncia de procedimentos,
rotinas e frequéncias para o compartilhamento de informacfes na Rede de Controle

da Gestédo Publica na Bahia, ao que responderam:

O Acordo de Cooperagdo prevé a possibilidade de troca de
informacdes e ajuda matua, mas ndo existe disciplina, de forma mais
especifica, sobre como isso deve ocorrer. Nao ha regulamentacao
sobre a frequéncia para essa troca de informacéo (Entrevistado 02).
O compartilhamento é feito “[...] de maneira pontual e improvisada”
(Entrevistado 01).

A respeito dos mecanismos de conectividade, interatividade e meios de
comunicacao utilizados na Rede, foi referido que existe um aplicativo de mensagens
como meio mais utilizado, além de e-mails e reunifes on-line. O compartilhamento &
feito de maneira pontual e sob demanda. Assim, ndo ha& uma rotina de

compartilhamento e nem um sistema préprio, o que foi destacado pelos entrevistados
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como positivo, pois promove uma informalidade que gera celeridade na comunicacao
e nas respostas.

Sobre a relevancia e as informagdes que podem ser compartilhadas pelos
integrantes da Rede, foi citado que:

Existem informagcbes que s&o livremente publicizadas por cada
organizacao e existem outras mais sensiveis, por vezes, resguardadas
por sigilo, que requerem maior cuidado no seu compartilhamento
(Entrevistado 01).

A relevancia do que é compartilhado é consequéncia da experiéncia
dos 6rgdos de controle, de acordo com os temas que detectam em
suas acoes rotineiras” (Entrevistado 02).

N&o é possivel fazer uma predefinicao de quais informacdes seriam
relevantes, porque o0s temas de interesse variam com 0 tempo
(Entrevistado 03).

Dessa maneira, verificou-se que, quando as organizacbes participes
necessitam desse tipo de informacdo, recorrem a formalizacdo de outros acordos
bilaterais. Tal procedimento enfraquece a autorizacdo ja inserida no Acordo de
Cooperacdo Técnica, que prevé, em sua Clausula Terceira, como atribuicdes dos
participes: viabilizar a troca de informacfes, de forma agil e sistematica, com
compartilihamento de dados e documentos, autorizando acessos e recebimentos
necessarios. Com isso, hdo se quer sugerir que toda e qualquer informacéo deva ser
compartilhada na Rede. Entende-se que o sigilo é importante, até mesmo para o
desenvolvimento de acdes estratégicas de cada organizacdo. Porém, a necessidade
de formalizacdo de outros ajustes limita a formatacdo da Rede a um férum de
discussbes, comprometendo os outros objetivos firmados no seu documento de
criacao.

Existem ferramentas ja amplamente utilizadas por 6rgaos de controle para o
compartilhamento de bancos de dados e informacdes. E o caso, por exemplo, do
Laboratorio de Informacgdes de Controle (LabContas), ambiente virtual desenvolvido e
mantido pelo TCU, que agrega bases de dados de diversos 6rgaos publicos. Além de
custodiar esses dados, o sistema detém ferramentas de consultas e analise sobre
essas bases, permitindo a realizacao de cruzamentos e analises preditivas para acdes
de controle (TCU, 2016).
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Guardadas as devidas proporcoes, ferramentas semelhantes poderiam ser
adotadas no ambito da Rede de Controle do Estado da Bahia. Um painel de
informacdes seria necessério para armazenar noticias, relatorios, indicadores e
informacdes, de modo geral, que seriam facilmente visualizados pelas organizacdes
e forneceriam subsidios para elaboracao de futuras Orientacdes Técnicas ou outras
acOes conjuntas, além de ac¢bes individuais dos participes, evitando retrabalhos. O
sistema, ainda poderia permitir a classificagdo de determinadas informacdes, de

acordo com graus de sigilo.

4.4 Procedimentos de planejamento, monitoramento e avaliacdo das acfes
coletivas

Ainda como mecanismo de governanca, foi analisada a existéncia de
procedimentos para planejamento, monitoramento e avaliacdo das ac6es da Rede,

obtendo-se a seguinte resposta:

A Rede [...] ndo tem um processo estruturado de discusséo e de
planejamento estratégico, mas sempre no inicio do ano ha uma
discusséo para eleger quais as teméaticas do ano. Particularmente, na
forma como esta, atende de forma razoavel aos objetivos da Rede
(Entrevistado 03).

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 é aprovado a cada ultima reunido ordinaria do ano. A elaboracdo deste
documento considera 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 0s respectivos grupos tematicos; b) as formas de cooperacdo e os
respectivos produtos; c) o cronograma das entregas; d) os Tribunais de Contas
envolvidos em cada acao programada (IRB, 2021).

Os entrevistados foram questionados se séo realizadas a¢bes de avaliacao,
acompanhamento e monitoramento da Rede. De modo geral, responderam que nao
sdo realizadas, porém que seria positiva a instauracdo desse mecanismo de

governanca, conforme citado:
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[...] é até mesmo consequéncia da falta de um planejamento
estratégico, pois sem esse planejamento ndo ha como avaliar
(Entrevistado 01).

Os entrevistados ressaltaram a dificuldade de elaboracé&o desse documento no

atual formato da Rede.

A atividade de monitoramento parte da premissa que existe alguém
gue monitora e ndo tem um Orgao superior que agregue e comande
0os oOrgdos da Rede e que possa fazer esse monitoramento
(Entrevistado 04).

A dificuldade em atribuir responsabilidade pela elaboracdo desse documento
na Rede poderia ser suprida com a criacdo de grupos de trabalho temporarios,

dedicados a essa finalidade.

4.5 Possibilidades e limites para a coordenacdo, cooperacdo e comunicacao
narede

Ao analisar o Regimento Interno da Rede Integrar (IRB, 2021) s&o citadas
possiveis formas de cooperacdo entre 0s participes, tais como: a) promocdo de
estudos sobre temas relevantes; b) realizacéo de trabalhos conjuntos de fiscalizacao,
qgquando houver interesse reciproco dos participes; c¢) compartihamento e
desenvolvimento conjunto de metodologias, processos de trabalho e tecnologias; d)
viabilizacdo do intercambio de informacdes a pedido ou por iniciativa dos participes
qgue, em suas fiscaliza¢cdes, identifiguem aspectos que tangenciam a competéncia de
atuacao de outro participe e que podem impactar na efetividade da fiscalizacdo; e)
permissado de acesso a bancos de dados dos participes ou sob sua custodia; e f)
fomento a realizagdo de cursos, seminarios, simposios, encontros e outros eventos
voltados a capacitacéo e ao desenvolvimento profissional (IRB, 2021).

Verifica-se que possibilidades semelhantes de atuagéo, também, constam no
Acordo de Cooperacéo Técnica que criou a Rede de Controle no Estado da Babhia,
tais como o compartihamento de bancos de dados, realizacdo de estudos e
orientacdes conjuntas e fomento a acbes de capacitagdo. Porém, ainda com utilizacédo
timida no ambito da RCGP/BA.
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A partir da andlise dos dados coletados nas entrevistas e nos documentos,
verificou-se que a realizacdo de acgbOes de controle diversas da participacdo em
eventos e de emissdo de Orientacdes Técnicas demandariam a ado¢do de outros
mecanismos de governanca que favorecessem maior cooperacao e compartilhamento
de informacdes na Rede. A Figura 1, a seguir, ilustra alguns mecanismos que
poderiam ser adotados para favorecer maior participagao dos integrantes, maior troca
de dados e informagdes, bem como o planejamento, 0 monitoramento e a avaliagao

das atividades da Rede de Controle do Estado da Bahia.

Figura 1 — Possiveis mecanismos de governanca a serem adotados pela Rede de Controle
no Estado da Bahia. Salvador, 2023

« Descri¢do, no Regimento Interno, das » Elaboragdo e publicizagdo de um Regimento Interno da
atribui¢des da Coordenagao Executiva; Redg; . . .

« Designagdo formal de Coordenador, . _Prevnsao fie normas.sobre sigilo e compartilhamento de
Coordenador-Adjunto e Secretario mfon_nac;oes no Re’gm_lemo Interno;
Geral: * Previsdo das possiveis formas de atuagdo da Rede no

¢ Definigdo de mandato para a Regnuento. Interno; . .
Coordenagio Executiva; . ]'Z)eseuvol}/mleuto de 'sxs:tfema para .comp‘artllhamemo de

+ Definicio de representante responsavel mfouuag:o_e§ que possibilite a classificagdo com base em
pela alimentagdo do website; L_graus de sigilo.

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

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

Sistemas regulatorio,
normativo e de comunicagao
e compartilhamento de

Possiveis
mecanismos de
governanga a

serem adotados informagdes
Procedimentos de
representagdo e participagdo
dos integrantes + Designagdo de Grupo de Trabalho responsavel pelo
planejamento, monitoramento e avaliagdo das
Procedimentos de —— atividades da Rede;
planejamento, monitoramento + Elaboragao de Plano Anual de Trabalho;
e avaliagdo das agdes + Elaboragao de  relatérios  peridédicos  para
coletivas monitoramento e avaliagdo das atividades da Rede.

Fonte: Elaboragéo propria (2023).

Conforme a andlise documental e das respostas concedidas pelos
entrevistados, conclui-se que o atual formato de organizacdo € considerado como
suficiente para a Rede ser um espaco de discussdo e compartiihamento de
informacdes entre os participes. Dessa forma, ela funciona para a discussédo de
temas, emissdo de OrientacBes Técnicas, troca de experiéncias e realizacdo conjunta
de acdes de capacitacdo. Porém, para a realizacdo de outras atividades, também,
previstas no Acordo de Cooperagao Técnica, tais como maior troca de documentos,
dados e informacdes, sem a necessidade de formalizar novos instrumentos

normativos, bem como para a realizagcao de acdes conjuntas de fiscalizag&o, seria
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necessario um formato mais robusto e a adocdo de outros mecanismos de
governanca direcionadas ao planejamento, estabelecimento de liderancas e formacéao
de grupos de trabalho para monitoramento e avaliagdo da Rede de Controle da Gestao
Publica no Estado da Babhia.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados encontrados neste trabalho levam a concluir que uma
organizacdo em rede nao pode ser regulada por mecanismos tradicionais de
governanca, baseados em regras burocraticas. Neste cenario, buscou-se responder
a questado de pesquisa: como mecanismos de governanca publica podem favorecer
maior cooperagado e comunicagdo entre os 6rgaos que compdem a Rede de Controle
da Gestdo Publica na Bahia? Assim, foram evidenciados os principais problemas de
governanca que se apresentam em uma rede de controle e possiveis mecanismos
gue se destinam a soluciona-los, definindo-se as categorias e subcategorias de
andlise que foram aplicadas ao exame da Rede de Controle da Gestdo Publica no
Estado da Bahia, no periodo de 2009 a 2021.

Sobre a existéncia de um sistema regulatorio e normativo, foi possivel concluir
que a criagcdo e ampla disponibilizacdo, para conhecimento das organizacbes
participes e de demais interessados, de um Regimento Interno, que registre a forma
de composicdo do Colegiado, suas atribuicbes de deliberacdo sobre questdes
estratégicas, modo de aprovacéao de grupos de trabalho, planejamento das atividades,
monitoramento e avaliacdo do cumprimento de suas deliberacbes podem favorecer a
realizacdo das atividades da Rede. A existéncia destes instrumentos teria funcdo de
pormenorizar as disposi¢cdes 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 atuacdo e de compartihamento de
informacdes.

Quanto a existéncia de um 6rgédo responsavel pelo alinhamento de interesses
e de procedimentos de representacao e participagao dos integrantes, a designagao
formal de um grupo para executar atividades administrativas da Rede, com uma

divisdo entre um coordenador, um coordenador-adjunto e um secretario geral é
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mecanismo de governanca que favoreceria melhor organizacdo e estabelecimento
de rotinas para resolucdo de conflitos, identificagdo de objetivos comuns,
planejamento, monitoramento e avaliagdo das atividades.

Por sua vez, a criacdo de Grupos de Trabalho € mecanismo de governanca que
permite especializacdo, aprofundamento e maior abrangéncia das acdes 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 informacdes, as imposicdes de sigilo foram destacadas como
maior barreira para a ampla disseminacédo de informacfes na Rede. Além de maior
normatizacao para superacéo desse entrave, seria possivel a criacdo de sistema que
possibilite a organizacdo dos dados e informacdes sobre trabalhos realizados por
cada organizacao, 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 areas prioritarias e os respectivos grupos tematicos; as formas de
cooperacao possiveis para os trabalhos daquele ano; um cronograma de entregas e
as organizac0des envolvidas em cada acdo. O monitoramento e a avaliacao das acées
coletivas ainda permitiriam o exame da eficicia e da produtividade das atividades da
Rede, por meio da elaboracao de relatério de atividades. Este documento favoreceria
ao préprio arranjo organizacional, servindo de subsidio para as atividades do ano
seguinte, bem como forneceria informacfes a sociedade, fortalecendo a imagem e
legitimidade da Rede.

Em suma, observou-se que, para realizacdo de outras atividades, também
previstas no ACT, tais como maior compartihamento de documentos, dados e
informagdes, sem a necessidade de formalizar novos instrumentos normativos, bem
como para a realizacdo de agBes conjuntas de fiscalizacdo, seria necessario um
formato mais robusto e a ado¢ao de outros mecanismos de governanca direcionadas
ao planejamento, estabelecimento de liderancas e formacé&o de grupos de trabalho na
Rede de Controle da Gestao Publica no Estado da Bahia.

Por todo o exposto, este artigo ndo pretendeu esgotar o tema sobre a formacéo
e a formatacdo de redes de controle da Administracdo Publica, de modo que ha
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abertura para o estudo de outros mecanismos de governanca que possam favorecer
maior comunicacao, superacao de entraves de sigilo, melhor organizacéo, definicdo e
planejamento das acdes de controle. Como contribuicbes tedrica e empirica, 0s
resultados deste artigo identificam pontos favoraveis e desfavoraveis a adocao de
mecanismos de governanca e fornecem subsidios para definicdo de novos modelos
de governanca e formas de realizacdo de trabalhos em colaboracdo em redes ja

consolidadas ou as que ainda venham a ser criadas.
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