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PREFACIO

Partindo da premissa de que a educacao ¢ um vetor de ascensdo social que dignifica e trans-
forma a realidade de tantos jovens e adultos Brasil afora, acreditamos que o €xito do processo ensino-
-aprendizagem envolve ndo somente o avango de estudos cientificos voltados a praticas didatico-pe-
dagogicas, mas também ¢ resultado de uma sinergia entre muitos ¢ multifacetados fatores, dentre os
quais destaca-se a Gestao Publica, tema da colecdo de capitulos deste compéndio.

No universo das institui¢des publicas de ensino, a exemplo do que ocorre no Instituto Federal
Goiano (IF Goiano), cumpre a gestao, como executora de politicas governamentais, garantir a oferta
de uma educagdo gratuita e de qualidade, zelando pela otimizagdo da estrutura fisica e organizacional
da instituigdo. Isso significa criar uma rede de apoio meticulosamente pensada para planejar, executar,
avaliar e aprimorar as a¢des que tornardo possivel que as atividades propriamente académicas, em
todas as suas acepcdes, sejam consumadas no bojo da interagao professor/estudante.

Nesse sentido, as paginas a seguir, que sao fruto de um esforgo coletivo de servidores do IF
Goiano e institui¢des parceiras, reduzem a termo os resultados de pesquisas de pos-graduacao, cujos
objetos sdo agoes e atividades ligadas ou desempenhadas pela gestao publica, o que torna a obra uma
valorosa contribui¢do pragmatica para estudante do ensino técnico a pos-graduagdo, bem como para
leitores que lidam cotidianamente com a gestdo publica nas areas financeira e orcamentaria, gover-
nanca em municipios, procedimentos licitatorios, gestao da satude, gestdo tributaria, tecnologia da
informacgao em servigos publicos, gestao de processos, entre outras.

Assim, muitos dos temas contemplados na presente coletanea sdo um relevante instrumento
para a gestdo publica, no tocante a tomada de decisdes tecnicamente embasadas em ferramentas ge-
renciais.

Ao longo de sua trajetoria, o IF Goiano tem investido fortemente em politicas de capacitagao,
produzindo e entregando a sociedade conhecimentos que contribuem para uma realidade transforma-
dora. Exemplo disso ¢ a presente obra: uma relevante fonte de pesquisa na busca por solugdes inéditas

para os desafios da gestao publica que se renovam diuturnamente.

Otima leitura!
Goiania, outubro de 2021.

Prof. Dr. Elias de Padua Monteiro
Reitor — IF Goiano






APRESENTACAD

Este livro, coordenado e escrito com o apoio de muitos colegas talentosos, € resultado do fruto
de didlogos com orientandos de cursos de gestdo publica, Especializacdo ¢ Mestrado, nos ultimos
anos. Este tema envolvente que comecei a trabalhar desde quando, em minha tese de doutorado, o
adotei como objeto visando ao tal do ineditismo, sem maiores pretensdes. Findei por me deparar com
um campo de estudos e praticas que necessitam de muitas pesquisas.

Hoje, apos ter orientado dissertagdes de mestrado, trabalhos de conclusdo de cursos em
especializacdes e artigos publicados, percebo que hd muito o que se fazer nesse campo de estudos,
principalmente no desenvolvimento de solugdes praticas, para o auxilio aos gestores publicos que
clamam por solugdes para problemas complexos.

Composto por capitulos que versam temas emergentes da gestdo publica, com especial
énfase em questdes pragmadticas, este livro visa a preencher uma lacuna que alunos de graduagao
e pos-graduacao, bem como gestores publicos, necessitam para vislumbrar experiéncias, vivéncias,
descrigdes e interpretacdes diversas de situacdes cotidianas das mais diversas areas: das finangas a
saude, das politicas publicas aos modelos gerenciais.

A partir da dedicacdo de ex-alunos e com o apoio de colegas do Instituto Federal de Ciéncia
e Tecnologia Goiano (IF Goiano): os coorganizadores {talo ¢ Nadson (Campus Posse), a Cassia
(Campus Rio Verde), o Josias (Campus Ipameri) e o Jian (Campus Posse); bem como de colegas
de outras institui¢des: a Giovana e o Vilson Gruber, da UFSC, o Guilherme, da Univali, o Krein,
da Logos Consultoria e a Eliene, da Unicamp; conseguimos adaptar as pesquisas de trabalhos de
disciplinas, monografias e dissertacdes nos capitulos dessa obra. A todos os colegas pesquisadores ¢
ex-alunos, coautores de cada um desses proximos capitulos, minha admiragado pelo esforco, paciéncia
e profissionalismo na busca da produ¢ao de conhecimento na gestao publica.

Ressalto muito o “conseguimos”, pois se nao fosse a ajuda impecavel dos colegas Nadson e
Italo (IF Goiano) na organizagdo dessa obra, nas revisdes, formatagdes e na busca de um livro ideal,
nao seria possivel chegar aqui.

Por fim, agradego a Editora e a Reitoria do IF Goiano que possibilitaram a publicagdo deste
livro que, como todo livro, ¢ composto por letras vivas. Leia-o, critique-o e, principalmente, ache
0S espacos para novas pesquisas, evoluindo-o. Aguardamos seu contato para produzirmos novos
conhecimento no campo da gestdo publica!

Prof. Dr. Marco Antonio Harms Dias






APITULO
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CAPITULO 1

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS E
FINANCIAMENTOS: FERRAMENTAS
DE DESCENTRALIZAGAO

Jodo Baptista Krein'

Marco Antonio Harms Dias’®

1. Introducao

A Constitui¢ao de 1988 foi elaborada pelos congressistas em meio a um ambiente favoravel
a descentralizacdo da gestdo publica brasileira. Acreditavam os parlamentares que a incapacidade de
promover politicas publicas porparte do Estado estavarelacionada a excessiva centralizacao promovida
pelo Regime Militar, que governou o pais entre os anos de 1964 e 1985. Para os constituintes, as
virtudes estariam na descentralizagdo (ARRETCHE, 2000).

Com ela, viriam a eficiéncia, a transparéncia e a participacdo. Nesta perspectiva, a nova
Constituicao adotou o principio da subsidiariedade (MOUTINHO; KNIESS, 2015) e transferiu para
estados e municipios a responsabilidade pela gestdo dos recursos proprios e originarios da Unido,
atribuindo aos dois entes a responsabilidade por executar a maioria das politicas publicas. O poder
pubico municipal exerce uma func¢ao primordial no atendimento as demandas sociais, pelo fato de estar
mais proximo do cidadao que as outras esferas de poder (MOUTINHO; KNIESS; MACCARI, 2013).

Com o passar do tempo, o nimero de convénios firmados pela Unido com estados e municipios
e os recursos destinados foi se tornando expressivo. O Painel de Obras do Ministério do Planejamento
mostra que a Unido tem 105.600 obras conveniadas com prefeituras, governos estaduais € consorcios
publicos em todo o Brasil: o equivalente a 1,32 trilhdes de reais. Sdo convénios firmados de 1988 a
2018 (BRASIL, 2018).

1 Formado em Ciéncias Sociais, mestre em Gestdo de Politicas Publicas, consultor de gestdo publica. E-mail: joaokrein@
gmail.com
2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail:

marcoharmsdias@gmail.com
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O fendmeno da baixa execucao de obras afeta todos os ministérios. O Ministério das Cidades
tinha 335 obras de mobilidade urbana paralisadas, atrasadas ou nao iniciadas em setembro de 2018.
Naquele momento, 173 obras estavam atrasadas, 116 paralisadas e 46 nao iniciadas. Sete bilhdes
de reais gastos com obras ainda ndo concluidas e mais 22 bilhdes de reais necessarios para finalizar
todas as obras. Esses projetos foram conveniados com estados € municipios para a realizagdo
da Copa do Mundo de Futebol de 2014 e Olimpiadas do Rio de Janeiro de 2016 (PORTAL Gl,
2018)12,2411} } +1,”schema”:”https://github.com/citation-style-language/schema/raw/master/csl-
citation.json”} .

Na mesma perspectiva, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo anunciou em
agosto de 2017 que, passados 10 anos do Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢ao de
Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educagdo Infantil (PROINFANCIA) e do Programa
de Agdes Articuladas (PAR), quase metade das escolas e creches pactuadas para serem construidas
pelos municipios estava atrasada ou paralisada. A partir de 2007, o FNDE repassou R$ 10,1 bilhdes
para 4.098 municipios, a fim de construir 12.925 novas escolas e creches em todos os estados do
Brasil. Apenas 37% (4.830) das obras foram concluidas, 642 foram canceladas e 7.453 obras ainda
estdo para serem entregues. Os dados mostram que, entre as obras ndo concluidas, 29% encontram-se
paralisadas e 17% estavam com seus cronogramas atrasados. Ou seja, 46% das obras ainda precisavam
ser entregues. Ja havia sido gasto R$ 1,5 bilhdo com 1.924 obras que estavam paralisadas (VOIGT;
SAKALI 2017).

Com base nos dados acima, a pergunta que orienta o presente artigo ¢é: em quais etapas do
ciclo de vida da execugdo dos projetos se manifestam os atrasos e a elevacdo dos orgamentos dos
projetos executados pela Prefeitura de Gaspar (SC), com recursos de transferéncias voluntarias da
Unido e institui¢des financeiras no ambito da estratégia de descentralizacdo das politicas publicas?
O objetivo ¢ analisar a eficiéncia e a eficdcia da estratégia de descentralizacao das politicas publicas,
através das transferéncias voluntarias de recursos da Unido e institui¢des financeiras para a prefeitura
pesquisada.

Para guiar a andlise e possibilitar a resposta ao questionamento e objetivo do presente artigo,
foi realizada uma pesquisa bibliografica, a fim de resgatar o contexto historico e os objetivos que
permearam a decisdo pela descentralizacao de recursos e politicas publicas da Unido para municipios,
no ambito da elabora¢dao da Constituigao Federal de 1988. Na mesma perspectiva, pesquisou-se na
bibliografia os contetidos desenvolvidos no contexto do debate sobre eficiéncia, eficicia e efetividade,
especialmente apos a aprovacao da Emenda Constitucional n.° 19, em 4 de junho de 1988. Por fim,
foi realizada pesquisa junto a Prefeitura Municipal de Gaspar (SC) para analisar a execugdo das obras
com recursos de convénios e contratos firmados com o governo federal e institui¢des financeiras entre
os anos de 2009 e 2016. O foco de analise da execugao dos convénios e contratos ¢ o cumprimento da
dimensao de tempo do gerenciamento de projetos. As informacdes foram agrupadas, com o apoio de
planilhas eletronicas, conforme o ano de assinatura dos convénios e contratos, por 6rgao concedente,
e estruturadas em conformidade com os principais marcos do ciclo de vida dos projetos: assinatura
dos convénios e contratos; analise e aprovagao dos projetos de engenharia por 6rgaos mandatarios,
concedentes ou intervenientes; contratacdo das empresas executoras das obras e finalizacdo dos
projetos.
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A Prefeitura de Gaspar (SC) foi escolhida para a realizagdo da pesquisa a partir dos seguintes
critérios: o municipio ¢ de pequeno porte, assim como 95% dos municipios brasileiros; possui um
bom ntimero de convénios com valores expressivos.

As caracteristicas apresentadas pela prefeitura pesquisada, somadas aos aspectos normativos,
metodologicos e tecnoldgicos utilizados pela Unido para o desenvolvimento do processo de
descentralizacdo das politicas publicas com todos os municipios, permite intuir a tipologia dos
problemas encontrados para o conjunto das prefeituras brasileiras. Embora considerados entes
federativos com autonomia politica e administrativa, os municipios estdo sujeitos ao mesmo
regramento juridico e institucional. Ou seja, independentemente do niimero de habitantes, estado,
regido, PIB e IDH, as unidades federativas estdo subordinadas ao mesmo regime juridico: fato que
gera grande similaridade entre os problemas enfrentados pelas administragdes municipais (SOUZA,
2005).

2. Revisao da literatura

O Federalismo nao depende apenas de uma estrutura de controle mutuo para prosperar, mas
também do estabelecimento de incentivos para a cooperagdo e dos processos intergovernamentais
de decisdao conjunta dos entes federados. O sucesso das politicas publicas nos estados federais tem
relagdo direta com a capacidade dos seus membros estabelecerem e manterem mecanismos de controle
reciproco e de coordenacao entre os entes federados (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

A existéncia de um sistema federal exige cooperagdo politica e financeira entre o governo
central e os demais entes federados. Este ¢ o motivo pelo qual o nivel de descentralizagdo entre
esferas governamentais ¢ central para a compreensao de como funciona na pratica determinado
sistema Federal. Por esta razdo, ¢ que a Ciéncia Politica e a Administracao dedicam grande atencao
as teorias do Federalismo, a aplicagdo dos principios federalistas nas constitui¢des, as leis e também
a forma pela qual os diversos sistemas federativos sao operacionalizados (SOUZA, 1996).

Correntes politicas de varias tendéncias associam positivamente a descentralizagdo com a
Democracia. Para as correntes de esquerda, ideias como o Orgamento Participativo, com formas
mais proximas da Democracia direta, poderiam, no ambito local, afirmar uma vida mais democratica
e representar uma alternativa aos limites e vicios das instituicdes nacionais da democracia
representativa. Para os liberais, inspirados no modelo politico norte-americano, a descentralizagdao
seria um instrumento de fortalecimento da vida civica, da sociedade civil, sufocada por um Estado
centralizador e invasivo. Estas posicdes representam visdes diferentes de democracia, entretanto,
compartilham a expectativa de que a escala ou o ambito no qual se processam as decisdes politicas
viabilizem a realizagdo de determinados conteudos do ideal democratico. A partir de perspectivas
politicas distintas, produziu-se um grande acordo em torno da descentralizacio (ARRETCHE,
1996). A descentralizacao se fundamenta em dois planos: um juridico e outro politico-institucional.
No plano juridico, ela ¢ pensada como um processo de transferéncia de poderes e de competéncias
entre 6rgdos, ou na ruptura de um vinculo hierarquico pré-existente. No plano politico-institucional,
a descentralizagdo ¢ concebida como a transferéncia de poderes e competéncias do centro para a
periferia. Ou seja, a desagregacdo do poder politico, desde uma simples desconcentracao de

13



atividades até a descentralizagcdo do poder decisorio. Neste plano € possivel identificar trés dimensdes
complementares: uma administrativa, outra social e, por fim, uma dimensao politica.

Na dimensdo politica, a descentralizagdo corresponde a uma estratégia de redistribuigdo
do poder politico do Estado, do nivel central para os niveis periféricos, e ¢ justificada como um
meio para democratizar o poder, através da ampliacdo da participacao cidada e da multiplicagdo
das estruturas de poder, na busca da melhoria da eficiéncia da gestdo publica. Na dimensao
administrativa, descentralizacao significa a transferéncia de competéncias entre 6rgaos ou esferas de
governo e justifica-se pela necessidade de buscar a eficacia na gestdo publica, com a eliminacao de
intermediacdes burocraticas e a possibilidade do contato mais direto com o cidaddo. Na dimensao
social, a descentralizagdo compreende a participagdo social na gestao publica, ou seja, a transferéncia
de parcela do poder, competéncias e fungdes para a sociedade civil (GUINMARAES, 2002).

A conceituagao e a percepcao sobre o processo de descentralizagdao passaram por uma série de
mudangas nos ultimos anos. Superado o momento inicial, quando a descentralizag¢ao foi apresentada
como o novo grande paradigma para a eficiéncia da administracdo publica, as experiéncias concretas
comecaram a apresentar uma série de problemas, tais como: dificuldades vinculadas a estratégia de
implementagao dos processos de descentralizacao, reveladas por intermédio da falta de capacitagao das
unidades subnacionais para assumir as novas responsabilidades; excesso ou insuficiéncia de controle
sobre as politicas sociais descentralizadas; dificuldade de estruturar ou manter coalizdes politicas
de apoio a descentralizacdo; incongruéncia entre o controle sobre os gastos publicos por parte dos
governos subnacionais € a politica macroecondmica e dificuldades para promover a descentralizacao
com politicas redistributivas interpessoais e inter-regionais (AFFONSO, 2000).

As transferéncias voluntarias entraram na histéria do Estado brasileiro em 1967, por meio
da Constitui¢ao Federal, cujo texto previa principios da reforma administrativa gerencial como a
racionalidade, o orgamento, o planejamento, a descentralizagdo e o controle de resultados. O art. 13°
estabelecia que a Unido, os estados e os municipios poderiam celebrar convénios para executar leis,
servicos ou decisdes por intermédio de funcionarios federais, estaduais € municipais (IGNARRA,
2014). O gerencialismo entrou na vida institucional brasileira a partir de 1998, com a aprovagao da
Emenda Constitucional n.° 19. Ela estabeleceu a adogao do principio da eficiéncia e, assim, possibilitou
a implantagdo de inimeras inovagoes, entre as quais podem ser destacadas a reserva de percentual de
cargos em comissao para servidores de carreira, teto maximo para o salario dos servidores publicos,
incentivo para o controle social sobre a administragcdo publica, economia com despesas correntes € a
flexibilizag¢ao da estabilidade do servidor publico, estabelecendo que a insuficiéncia de desempenho
pudesse ser punida com a perda do cargo (CASTRO, 2006). A eficiéncia é a capacidade de fazer as coisas
direito. E um conceito matematico, a relagdo entre insumo e produto. Um administrador eficiente é
aquele que consegue mais resultados, mais produtividade e mais desempenho em relagdo aos insumos
necessarios a sua producao. Um administrador ¢ considerado eficiente quando minimiza os custos
e maximiza os resultados (MEGGINSON; MOSLEY; PIETR, 1998). A eficiéncia ndo se preocupa
com os fins, apenas com os meios, € tem o foco voltado para os aspectos internos da organizacao
(CASTRO, 2006). Por outro lado, se eficiéncia ¢ fazer a coisa certa, eficacia € fazer as coisas certas,
ou seja, conseguir os resultados. Essa tarefa inclui a escolha dos objetivos mais adequados e os
melhores meios para alcancgd-los. Isso significa que administradores eficazes selecionam as coisas
certas para fazer e os métodos certos para alcanga-los (MEGGINSON; MOSLEY; PIETR, 1998).
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A preocupacao maior € que o conceito de eficicia corresponde simplesmente com os objetivos
desejados por determinada agao estatal, pouco se importando com os meios € mecanismos utilizados
para atingir tais objetivos (TORRES, 2004). A administracao publica brasileira ainda nao consolidou
um sistema de avaliagdo de politicas publicas baseado no desempenho e com indicadores de eficiéncia
e eficacia; embora algumas novas iniciativas, oriundas de uma visao mais gerencial, demonstrem que
esse ¢ o caminho que os governos pretendem seguir (PINHEIRO; SILVA, 2014). Com o crescimento
das transferéncias de recursos da Unido para os municipios, cresceu também a fiscalizagdo. A execucao
de convénios entre as esferas governamentais vem sendo objeto de fiscalizagdo dos tribunais de
contas. Garantir a execugao correta dos programas e a aplicacao eficaz dos recursos para atender
as necessidades da sociedade ¢ um constante desafio dos gestores publicos e que, para isso, podem
se valer de um conjunto de conhecimentos aplicaveis a area (MOUTINHO; KNIESS; MACCARI,
2013).

O gerenciamento de projetos entrou na agenda das administragdes no final do século XX, com
as grandes transformacdes provocadas pela globalizagao e introducao de novas tecnologias, nas areas
de informacdo e comunicacdo. Este fato obrigou as empresas e as administragdes publicas a buscar
meios para atender de forma mais assertiva, eficiente e eficaz as novas demandas impostas pelos
mercados (PINHEIRO; SILVA, 2014). No caso do Brasil, além dos fatores conjunturais, a aprovagao
da Emenda Constitucional n.° 19 (BRASIL, 1998) e da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000) consolidou a substituicdo do modelo de gestao burocratico pelo gerencial e abriu caminho
para a introducdo de novas ferramentas de gestdo. Esta nova organizacao institucional fez emergir
novos formatos e ferramentas que transformaram substancialmente a produ¢do de bens e servicos
publicos. A gestdo de projetos ¢ a mais visivel dessas transformagdes e que, no ambiente publico,
normalmente vem acompanhada de configuragdes gerenciais transversais as esferas de governo. A
forma de financiamento e alocagdo de recursos normalmente ¢ compartilhada entre entes da federacao
(Unido, estados e municipios), € sua gestdo tende a estar fortemente relacionada a indicadores de
desempenho, que permitem avaliar permanentemente o seu desempenho, bem como deliberar sobre a
sua ampliacdo, redu¢do, continuidade ou mesmo descontinuidade (KLERING et al., 2001).

Gerenciamento de projetos ¢ a aplicacdo de conhecimentos, habilidades, ferramentas e
técnicas num conjunto amplo de atividades (meio), com o propoésito de atender aos requisitos (fim)
do projeto (PMI, 2017a). Projeto ¢ um esfor¢co temporario empreendido para criar um produto,
servigo ou resultado unico (PMI, 2017b). Assim, podemos entender que um projeto possui comego
e fim bem definidos e, por conta disso, precisa ser corretamente planejado, executado e controlado
(NETO; VACOVSKI, 2017). Relativamente a dimensdao aqui analisada, o tempo compde,
juntamente com o custo € o escopo, o chamado tridngulo de ferro do gerenciamento de projetos.
Sao elementos interdependentes que concorrem para o sucesso de um projeto (NETO; VACOVSKI,
2017). Assim, quando houver qualquer mudanga em algum deles, os demais serdo impactados.
O gerenciamento do tempo do projeto descreve os processos necessarios para assegurar que o
projeto termine dentro do prazo previsto. Ele ¢ composto pelos seguintes processos: definigdo das
atividades, sequenciamento e estimativa da duracao das atividades, desenvolvimento e controle do
cronograma (PERRELLI, 2004).

15



3. Resultados

A analise da execu¢do dos projetos nas dimensdes de tempo objetiva identificar a eficiéncia
e a eficacia da Prefeitura de Gaspar (SC) na execucgdo das obras com recursos de transferéncias
voluntérias do governo federal e financiamentos da Caixa Economica Federal. A analise abrange obras
com recursos de transferéncias voluntarias dos ministérios da Educacao, Satde, Integracao Nacional,
Esporte, Turismo, Cidades e financiadas pela Caixa Econdmica Federal, conforme retrata a Tabela
2. Ao todo, sdo quarenta projetos que somam R$ 139.893.040,85. A Tabela 1 apresenta o conjunto
de projetos que sdao objetos de analise no presente estudo. Ao todo, sdo 40 projetos que somam
R$ 139.893.040,82, sendo 35 projetos (R$ 112.333.225,12) com recursos na forma de transferéncia
voluntaria; e cinco (R$ 27.559.815,70) na forma de financiamento.

Tabela 1 - Perfil Geral dos Projetos (valor e percentual)

Ministério/Mandataria/Banco Numero de Projetos %  Valor dos Projetos
Ministério da Educacdo 6 15% 5.573.407,14 | 4%
Ministério da Saude 5 13% 1.532.100,05 | 1%
Ministério da Integracdo Nacional 2 5% 6.007.459,12 | 4%
Ministério do Esporte/Caixa/Mandatéaria 2 5% 2.441.191,77 | 2%
Ministério do Turismo/Caixa/Mandatéria 4 10% 3.791.119,41 | 3%
Ministério das Cidades/Caixa/Mandatéria 16 40% 92.987.947,66 | 66%
Ministério das Cidades/Caixa/Financiamento 5 12% 27.559.815,70 | 20%
Total 40 100% 139.893.040,85 100%

Fonte: Elaborada pelos autores, com dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

O Ministério das Cidades, com 16 projetos, ¢ o 6rgdo concedente com o maior nimero de
contratacdes: o equivalente a 66% do valor total contratado. Em segundo lugar, com seis projetos, esta
o Ministério da Educacdo, mas que equivalem a apenas 4% em relacdo ao valor total. Na sequéncia,
vem o Ministério da Saude com cinco projetos, que correspondem a 1% do valor total. O Ministério
do Turismo tem quatro projetos que representam 3% do montante contratado. Os ministérios da
Integracdo Nacional e dos Esportes apresentam dois projetos cada, com o equivalente a 4% e 2% do
valor total, respectivamente. O Ministério das Cidades, juntamente com a Caixa Econdmica Federal,
apresenta cinco projetos, na forma de financiamento: o equivalente a 20% do valor total contratado.
A anélise da execucdo dos projetos na dimensdo de tempo significa avaliar o cumprimento dos
prazos pactuados pela Prefeitura de Gaspar (SC), em conformidade com os respectivos instrumentos
juridicos firmados com os ministérios da Educacao, Integracdo Nacional, Satude, Cidades, Esporte,
Turismo e Caixa Econdmica Federal. O Grafico 1 mostra que 20% dos projetos foram concluidos no
prazo, 35% foram finalizados fora do prazo, 15% ainda ndo foram concluidos, mas estdo dentro dos
seus respectivos prazos para a conclusao, e 30% dos projetos nao finalizados ja extrapolaram o tempo
previsto para a execugdo das obras.
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Grifico 1 - Status de Execugdo dos Projetos no Tempo (%)
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Fonte: Elaborado pelos autores, com dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

A observagdo do contexto acima de maneira mais aproximada permite perceber um cenario
jé& consolidado de 70% das obras executadas fora do prazo. Este percentual corresponde a soma das
obras executadas fora do prazo com os projetos ainda ndo finalizados, mas que ja ultrapassaram o
prazo previsto para a conclusdo. O indice de projetos concluidos fora do prazo ainda podera aumentar,
isso se a prefeitura ndo conseguir finalizar os ndo executados, mas que ainda estdo dentro do prazo
previsto, antes dos seus respectivos vencimentos. No pior dos cenarios, em relacao a este conjunto
de projetos, a Prefeitura de Gaspar (SC) podera atingir o indice de 80% das obras concluidas fora do
prazo pactuado com a Unido e a Caixa Econdmica Federal.

A trajetéria da execucdo de uma obra com recursos de transferéncia voluntaria do governo
federal ou de institui¢do financeira, apos a aprovacao da proposta pelo 6rgdo concedente ou de

financiamento, percorre quatro marcos de tempo, conforme demonstra a Figura 1 abaixo.

Figura 1 - Marcos do Ciclo de Vida da Execucdo de Obras Publicas

a q a
¢ Concepcao do ¢ Execucdo das

projeto ¢ Planejamento | tarefa‘s * Gestdo dos
das atividades planejadas envolvidos

Fonte: Elaborada pelos autores

As atividades sdao sequenciais e interdependentes, conforme mostra a Figura 1. Ou seja, as agdes
previstas para serem desenvolvidas no marco trés, por exemplo, somente poderdo ser desencadeadas
quando as acdes do marco dois ja estiverem concluidas. Neste caso, a licitagdo somente pode ser
iniciada pela Prefeitura apds a aprovacao do projeto de engenharia pela mandataria, ministério
concedente ou institui¢do financeira. Por fim, a obra apenas podera ser iniciada em continuidade
ao processo licitatorio e assinatura do contrato entre a prefeitura e empresa vencedora do certame
legal. O desafio dos gestores publicos municipais, no ambito da execugdo de obras com recursos de
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transferéncias voluntarias do governo federal e institui¢des financeiras, ¢ assegurar, por meio das
atividades de gerenciamento de projetos, o desenvolvimento das agdes relativas a cada um dos quatro
marcos de tempo com eficiéncia.

A identifica¢do do tempo consumido para transpor cada marco de tempo permite analisar a
execuc¢ao das atividades e relaciona-las a eventuais problemas com incidéncia sobre a execugdo dos
projetos e o cumprimento dos prazos pactuados entre as institui¢gdes concedentes, financiadora e a
prefeitura.

A Tabela 2 apresenta os 40 projetos agrupados por ministérios, mostra quais os ministérios
contam com a Caixa Econdmica Federal como mandataria e os projetos decorrentes de financiamento.
Os projetos estao distribuidos na tabela conforme o status em que se encontram, ao longo dos marcos
do tempo do ciclo de vida da execugao.

Tabela 2 - Tempo Médio Marcos de Tempo 1 — 4 / Todos os Projetos

Ministério/Mandataria/Banco NQ_ de Marcos 1- 2 Marcos 2-3 Marcos3-4 Marcos1-4
Projetos

Ministério da Educagdo 6 5 4 4 4
Ministério da Saude 5 5 5 2 2
Ministério da Integracdo Nacional 2 2 2 2 2
Ministério do Esporte/Caixa/Mandataria 2 2 2 2 2
Ministério do Turismo/Caixa/Mandataria 4 2 2 2 2
Ministério das Cidades/Caixa/Mandataria 16 13 12 10 10
Ministério das Cidades/Caixa/Financiamento 5 2 2 0 0
Média

Total 40 31 Aprovados 29 Contratados 22 Concluidos 22 Projetos

Fonte: Elaborada pelos autores, com dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

A andlise da execugdo dos projetos na dimensdo de tempo, ao longo dos quatro marcos de
tempo, ¢ desenvolvida na continuidade com o apoio de quatro graficos. Inicialmente sdo considerados
todos os projetos, independentemente do status que ocupam ao longo dos marcos de execugado. Para a
analise, os projetos estdo agrupados conforme o ministério ao qual pertencem, indicagdo da presenga
da Caixa Economica Federal como instituicio mandataria e na condi¢ao de instituicao bancaria. A
analise ¢ realizada com a identificacao do tempo médio consumido (em nimero de meses) por cada
um dos grupos de projetos.

O Gréfico 2 apresenta todos os grupos de projetos. Ou seja, ministérios com ou sem a presenca
de entidade mandataria e projetos executados com recursos na forma de financiamento. Este grafico
permite formar uma visao panoramica e notar as diferengas entre os diversos grupos € marcos de
tempo. Inicialmente podemos notar que o tempo médio de execucdo, quando sao considerados todos
os agrupamentos, ¢ de 11,46 meses para os marcos 1-2 (contratualizacdo entre a prefeitura e o 6rgao
concedente e a aprovacdo do projeto de engenharia); 3,14 meses para os marcos 2-3 (aprovagao
do projeto de engenharia e a contratagdo da empresa executora); ¢ 16,67 meses para os marcos 3-4
(contratagdo da empresa executora e finalizacdo da obra).
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Grafico 2 - Tempo Médio Marcos Tempo 1-4 / Todos os Projetos (meses)
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Fonte: Elaborado pelos autores, com dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

Os projetos com recursos financiados pela Caixa Econdmica Federal apresentam o tempo
médio de 19,60 meses para o desenvolvimento das atividades entres os marcos 1-2; 2,08 meses entre
os marcos 2-3. Estes projetos ainda nao apresentam tempo médio entre os marcos 3-4, uma vez que
este agrupamento ndo possui obras conclusas.

A observagao relativa aos projetos dos ministérios das Cidades, Turismo, Esporte e Integracao
Nacional, todos contratados a partir de programas de transferéncias voluntarias, indica que os tempos
médios no desenvolvimento das a¢des entre os marcos 1-2 sao muito similares. O tempo médio mais
longo desse grupo pertence aos projetos contratados junto ao Ministério do Turismo, com 11,20 meses;
e 0 mais curto ao Ministério do Esporte, com o tempo médio de 10,68 meses. O desenvolvimento
das atividades relacionadas aos marcos 2-3 apresenta semelhancgas entre os Ministérios das Cidades,
Turismo e Integracao Nacional, com tempos médios de 2,18, 1,15 e 1,12 meses, respectivamente. Os
projetos firmados com o Ministério do Esporte, entre este grupo, € o 6rgdo que apresenta o tempo
médio mais longo para as atividades de contratacao de empresa executora das obras com 6,68 meses,
em média. As atividades correspondentes aos marcos 3-4 apresentam tempos médios com pouca
similaridade entre este grupo de projetos. O tempo médio utilizado pelo Ministério das Cidades
para a execucgdo das obras ¢ de 13,08 meses. Os ministérios do Turismo e do Esporte apresentam
tempos médios de 21,72 e 22,65 meses, respectivamente. E os projetos com recursos do Ministério
da Integracdo Nacional consumiram, em média, 17,08 meses para a realizacdo das atividades de
execucao das obras.

Os projetos financiados com recursos dos programas de transferéncia voluntaria fundo a fundo
do Ministério da Satide consumiram, em média, 20,2 meses, para o desenvolvimento das atividades
relacionadas aos marcos 1-2. O tempo médio para as atividades dos marcos 2-3 foi de 3,73 meses
e para as atividades de execugdo das obras correspondentes aos marcos 3-4 foi de 19,13 meses. A
construgdo de creches, escolas e quadras esportivas, com recursos dos programas de transferéncia
voluntéria do Ministério da Educagdo, compde o grupo de projetos com a menor média de tempo para
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o desenvolvimento das atividades dos marcos 1-2, com 1,27 meses. Este mesmo grupo de projetos
consumiu, em média, 5,80 meses para as acdes dos marcos 2-3 e 18,68 meses, para as atividades dos
marcos 3-4.

A andlise do perfil da execucao do conjunto de projetos indica que o tempo médio consumido
para as atividades de aprovacao dos projetos de engenharia e contratagao das empresas executoras das
obras (marcos 1-2 e 2-3) ¢ de 14,6 meses, quando o tempo médio para a execugdo das obras ¢ de 16,67
meses. Ou seja, apenas dois meses acima do tempo médio necessario para a analise e aprovagao dos
projetos de engenharia e contratacao das empresas para a execu¢ao das obras. Os projetos executados
com recursos do Ministério da Satide consumiram, em média, 23,94 meses para as atividades dos
marcos 1-2 e 2-3; ¢ 19,13 meses para as atividades de execu¢ao das obras relacionadas aos marcos
3-4. Portanto, as construgdes foram, em média, aproximadamente cinco meses mais rapidas que a
aprovagao dos projetos de engenharia e a contratagdo das empresas para a edificagdo das obras.

A analise que reune o grupo de projetos concluidos no prazo, conforme demonstra o Grafico
2, indica que obras executadas com recursos de transferéncias voluntarias do Ministério das Cidades
consumiram 11,57 meses, em média, para a aprovagao dos projetos de engenharia; e 1,45 meses, para
a contratacdo das empresas executoras das obras. Entdo, as atividades dos marcos de tempo 1-2 e 2-3
utilizaram 4,37 meses acima do tempo utilizado para a execucdo das obras, que foi de 8,65 meses,
em média.

Grifico 3 - Tempo Médio entre Marcos/ Projetos Concluidos no Prazo (meses)
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Fonte: Elaborado pelos autores, com dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

Em outra perspectiva, os projetos contratados junto ao Ministério da Educagdo apresentam
performance completamente distinta. A execucdo ndo apresenta tempo consumido para o
desenvolvimento das atividades 1-2. O ministério disponibiliza os projetos de engenharia, sendo
necessario apenas a sua adaptacdo as condi¢des de relevo e solo do terreno. Ademais, o tempo
utilizado para o processo de contratacdo das empresas executoras e execugao das obras foi de 5,80
meses e 18,68 meses, em média, respectivamente. Estes ultimos dois tempos estdo um pouco acima
da média geral apresentada pelo conjunto de projetos.
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O grupo de projetos concluidos fora do prazo apresenta, em sua maioria, comportamento
similar no desenvolvimento das atividades relativas aos marcos 1-2, como pode ser observado no
Grafico 4. O menor tempo médio consumido para a execugao destas atividades pertence aos projetos
vinculados ao Ministério do Esporte, com 10,68 meses; e o maior tempo médio foi utilizado pelo
Ministério das Cidades, com 11,69 meses. Os projetos com recursos do ministério consumiram nesta
etapa, em média, 18,00 meses e os relacionados ao Ministério da Educagao nao utilizaram tempo para
as atividades dos marcos 1-2.

Grifico 4 - Tempo Médio Marcos / Projetos Concluidos Fora do Prazo (meses)
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base nos dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

As atividades relacionadas aos marcos 2-3 consumiram tempos similares a média geral de
todos os projetos, que € de 3,14 meses. Apenas os projetos firmados com o Ministério do Esporte, com
6,68 meses, em média, apresentam comportamento muito acima da média. Os projetos contratados
com os ministérios do Turismo e Interacdo Nacional apresentam comportamentos bem abaixo da
média do conjunto de projetos, com 1,50 meses e 1,12 meses, respectivamente.

Todas as atividades relacionadas aos marcos de tempo 3-4 foram executadas um pouco acima
da média geral formada pelo conjunto dos projetos, que ¢ de 16,67 meses. Os projetos efetivados
com recursos do Ministério da Educagdo apresentam a maior discrepancia, com 34,07 meses. Os
relacionados ao Ministério da Satde consumiram para a execucdo destas atividades, em média,
19,13 meses; os relacionados ao Ministério da Integracdo Nacional, 17,08 meses; os vinculados ao
Ministério do Esporte, 22,65 meses e os firmados com os ministérios do Turismo e Cidades, 21,72 e
17,50 meses, respectivamente.

O Grafico 5 apresenta os dados relacionados aos projetos com obras ndo executadas. E neste
grupo de projetos que se encontram as maiores discrepancias em relagdo ao tempo médio apresentado
pelo conjunto de projetos na sua execugdo. Os projetos contratados pela Prefeitura, junto ao Ministério
do Turismo ainda ndo contam com seus projetos de engenharia aprovados. E o projeto firmado com o
Ministério da Educagdo, que ja possuiu projeto de engenharia ajustado as condi¢des do terreno, ainda
aguarda a contratagdo da empresa executora da obra.
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Grafico 5 - Tempo Médio Marcos / Projetos Nao Concluidos (meses)
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Fonte: Elaborada pelos autores, com dados da Prefeitura de Gaspar (SC)

Os projetos com recursos de financiamento realizado junto & Caixa Econdmica Federal
consumiram 19,60 meses, em média, para receber a aprovagao das atividades concernentes aos marcos
1-2. Ou seja, os projetos de engenharia consumiram um ano e sete meses para serem analisados e
aprovados pelo 6rgdo financiador. Na mesma perspectiva, as construgdes com projetos e recursos do
Ministério da Satde tramitaram 21,68 meses, em média, para receber a aprovacao. Portanto, estas
atividades consumiram praticamente dois anos para serem finalizadas. O tempo utilizado para o
desenvolvimento das atividades relacionadas aos marcos 2-3 ficou muito préximo da média geral,
que ¢ de 3,14 meses. Os projetos a serem executados com recursos financiados pelo Ministério das
Cidades e Caixa Economica Federal consumiram 2,18 meses, em média, para licitar e contratar as
empresas executoras das obras; ja os relacionados ao Ministério das Cidades e Ministério da Saude,
2,87 e 3,61 meses, respectivamente.

4. Consideracoes finais

Pelo pesquisado, apenas 20% dos projetos foram concluidos no prazo, conforme revela a analise
dos dados sobre o cumprimento do tempo pactuado pela Prefeitura, junto aos 6rgaos concedentes e de
financiamento. Em relag@o ao conjunto dos projetos, 35% foram finalizados fora do prazo e os outros
15% nao foram concluidos, mas ainda estdo dentro do prazo. Portanto, ¢ certo que 65% dos projetos
serdo finalizados fora do prazo: indice que podera atingir 80%, caso os projetos ndo concluidos, mas
ainda dentro do prazo, nao sejam finalizados conforme o tempo pactuado através dos respectivos
instrumentos juridicos.

A avaliagdao do desempenho da prefeitura na execugao dos projetos, na dimensao de tempo ao
longo dos marcos simbolizados pela assinatura dos instrumentos juridicos, aprovacao dos projetos de
engenharia pelos 6rgaos concedentes, contratacdo das empresas executoras pela prefeitura, permite
visualizar que, em média, considerando todos os projetos e o periodo analisado, sdo consumidos 14,6
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meses para aprovar os de engenharia e contratar as empresas executoras das obras; e 16,67 meses
para executar as obras. Ou seja, os marcos 2 ¢ 3 consomem, em média, quase 0 mesmo tempo que
o marco 4. O investimento de tempo bem superior ao previsto inicialmente ocorre, principalmente,
na fase de andlise e aprovacdo dos projetos de engenharia, pelos 6rgaos concedentes e decorre das
desconformidades dos projetos com as normas técnicas dos 6rgaos concedentes.

Considerando o preconizado pelo PMBOK, podemos afirmar que o gerenciamento do tempo
ndo ¢ adequadamente desenvolvido pela prefeitura, porque possivelmente as atividades ndo sdo
adequadamente definidas, sequenciadas, estimadas e controladas. Estes dados indicam a necessidade
de fortalecimento da estrutura institucional e qualificagdo das equipes técnicas responsaveis pela
elaboragao dos projetos.

Em resumo, o estudo revela que a estratégia de descentralizagdo das politicas publicas
consagrada na Constituicdo de 1988 ndo encontra eficiéncia e eficidcia na execugdao das obras
conveniadas e contratadas pela Prefeitura de Gaspar junto ao governo federal e a Caixa Econdmica
Federal no periodo da pesquisa. A execug¢do dentro do prazo pactuado de apenas 20% do niimero de
projetos, o equivalente a 18% do valor total conveniado e contratado, ndo permite que seja encontrada
eficiéncia neste desempenho. O conceito, confrontado com esta realidade, nos leva a concluir que
os projetos foram executados sem método, racionalidade, baixa produtividade e economicidade. Na
mesma direcdo, no que se refere ao conceito de eficicia, os dados mostram que 80% dos projetos
ndo foram entregues no prazo, ou seja, nao atingiram seus objetivos de produzir melhorias para a
populacao e o municipio.

Importante notar que os convénios e contratos entre a Prefeitura e a Unido e a Caixa Econdmica
Federal foram realizados e os recursos disponibilizados. Os problemas anotados no presente estudo
estao localizados no processo de execucgao dos projetos, especialmente na elaboragao e aprovacao dos
projetos de engenharia e contratacdo das empresas executoras das obras. Ou seja, os recursos foram
descentralizados, mas estes ndo chegaram ao destino em decorréncia da ineficiéncia e ineficacia da
prefeitura. Mas, como vimos nos dados sobre o tempo da execucao dos projetos, o desempenho pode
melhorarcomaredugao dos mesesde execucao dos projetos, especialmente aquele dedicado aaprovagao
dos de engenharia, junto aos 6rgaos concedentes, mandataria e contratagdo das empresas executoras
das obras. O desafio da prefeitura na continuidade ¢ manter um bom desempenho na assinatura de
convénios com a Unido e contratos com instituigdes financeiras e qualificar o gerenciamento de
projetos, em todo o seu ciclo de vida, especialmente, nas fases com maior fragilidade. Para isso, a
prefeitura deve atacar corretamente os problemas e gargalos que a analise da execucao dos projetos
nos mostra. A implantagao de uma estrutura formal e profissional de gerenciamento de projetos, com
base nas boas praticas difundidas pelo PMBOK ¢ um bom caminho. Sem a adog@o de uma estrutura
formal, com metodologia, tecnologia e profissionais qualificados, a execucao de projetos e obras
continuard ineficiente e ineficaz.

O artigo pretendeu colaborar com a producao de informagdes sobre a execucdo de projetos
publicos municipais com recursos de transferéncias voluntarias da Unido e institui¢des financeiras.
Considerando que as prefeituras sdo as principais executoras de projetos para a melhoria da qualidade
de vida da populacdo, deve haver novas pesquisas com este foco. Nesta perspectiva, propomos a
realizagao de pesquisas com a ampliacdo da amostra. Ou seja, um numero maior de prefeituras,
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para verificar se os dados sobre tempo apresentados no presente artigo se repetem ou se hd outro
comportamento. Outras dimensdes que merecem ser pesquisadas ¢ o de custos e qualidade que,
conjuntamente com a dimensao de tempo formam o tridngulo de ferro do gerenciamento de projetos.
Assim, sera possivel determinar se a manuten¢do de valores similares aos or¢camentos iniciais, apos
a realiza¢do dos processos licitatorios, leva as empresas a comprometerem a qualidade das obras. A
legislagao ¢ muito restritiva quanto a reajustes ao longo do contrato, e a precarizagdo da qualidade
pode ser uma estratégia para manter a margem de lucro. Para finalizar, sugerimos também a realizagdo
de estudos, a fim de analisar a eficiéncia da legislacdo e normas técnicas adotadas pelo governo
brasileiro nos ultimos anos; especialmente, a sua contribuigdo para assegurar que os programas €
projetos cheguem efetivamente aos destinatarios finais das politicas publicas.
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1. Introducao

Muito se tem discutido, recentemente, acerca da demora na prestacdo jurisdicional do
Estado, no entanto, ndo ¢ raro os entes publicos, objetivando resolver os seus problemas, usarem
como primeira alternativa o acionamento do poder Judiciario. Parte-se da hipotese de que as praticas
extrajudiciais para a cobranca de débitos fiscais podem ser mais eficientes do que simplesmente
ajuizar acoes de execucgdes fiscais. Com a leitura desse capitulo, o leitor poderd concluir se existe
desproporcionalidade do resultado alcangado e do custo processual em razdo da auséncia de praticas
extrajudiciais na cobranga de dividas ativas do municipio de Brago do Norte.

A preocupagdo com o numero excessivo de execucdes fiscais € com o custo desses processos
esta demonstrada no Relatorio do Custo Unitario do Processo de Execucao Fiscal na Justica Federal
elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA (2011) e encomendado pelo
Conselho Nacional de Justica - CNJ. Nesse relatério apresenta-se os resultados finais de um dos
projetos desenvolvidos com o objetivo mencionado, a saber, o estudo do custo unitario do processo de
execugao fiscal da Unido, realizado por meio de cooperagao técnica entre o IPEA e o CNJ, envolvendo
a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (DIEST/IPEA) e o
Departamento de Pesquisas Judiciarias (DPJ/CNJ).

1 Bacharel em Direito, servidor do Tribunal de Justica de Santa Catarina, e-mail: marciocorrea@tjsc.jus.br

2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: marcohar-
msdias@gmail.com

3 Administrador, Doutorando em Ciéncia da Informagéo, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: adm.italoguimaraes@
gmail.com
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O estudo aceitou o desafio de estimar o custo médio para a Justiga brasileira de um tipo especifico
de processo: a execug¢do fiscal que tramita nas varas da Justica Federal e responde por 34,6% da carga
processual deste ramo do Judiciario (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA , 2011). Contando
com a experiéncia de um dos autores como servidor publico nos anos de 2017 a 2019, atuando na 1?
Vara Civel da Comarca de Brago do Norte, vara com competéncia para processar € julgar as agdes de
execucao fiscal, foi realizada essa pesquisa com base em levantamentos documentais e observagdes
pessoais. Justifica-se o assunto devido a preocupacdo em tentar conscientizar as autoridades
envolvidas nos procedimentos de execugdes fiscais que, a adogdo de praticas extrajudiciais para a
cobranca de débitos fiscais, pode contribuir na eficacia da cobranga de dividas, bem como diminuir
consideravelmente a demanda no judicidrio local, ndo obstante, de forma mediata contribuir para o
melhoramento da prestacao jurisdicional.

2. Execucao fiscal

Para um entendimento apropriado do tema em questdo, apresenta-se a seguir alguns conceitos
doutrinarios ou legais. A execucao fiscal ¢ regulamentada pela Lein.® 6.830, de 22 de setembro de 1980
(Lei de Execugao Fiscal - LEF) e subsidiariamente pelo Cédigo de Processo Civil; trata-se do meio
judicial utilizado pela Fazenda Publica, objetivando o pagamento for¢ado do crédito devidamente
inscrito em divida ativa aos devedores que se mantiveram inerte em quitd-lo administrativamente.
Explana Salomao (2006, p. 1) acerca dos fundamentos da execucao fiscal:

[...] o processo de execugdo fiscal representa uma garantia fundamental pela qual o devedor
somente sera despojado do seu patrimonio na exata proporcdo do seu débito e pelo meio
menos gravoso aos seus direitos. E um desdobramento da garantia ao devido processo legal,
do principio da legalidade e do direito a propriedade (mas ndo somente!). Sua magnitude esta
em constituir-se num instrumento ético para a solucdo dos conflitos entre o Executado ¢ a
Fazenda Publica Exequente a partir de regras previamente estabelecidas perante um Orgio
Constitucional investido na fung¢ao jurisdicional com independéncia e imparcialidade.

A legitimidade ativa nas execugdes fiscais esta adstrita aos entes publicos, bem como as suas
autarquias e fundagdes publicas, nao se estendendo as empresas publicas e as sociedades de economia
mista. Como afirmam Didier Jr et al. (2010, p 745):

A execucdo fiscal pode ser ajuizada pela fazenda publica, ou seja, pela unido, pelos estados,
pelos municipios pelo distrito federal e por suas respectivas autarquias e fundagdes publicas.
Com efeito a execugao fiscal ¢ privativa da Fazenda Publica, ndo podendo ser utilizada pelas
empresas publicas e sociedades de economia mista, as quais nao estdo abrangidas no conceito
de Fazenda Publica.

No que tange a legitimidade passiva, a Lei n.° 6.830 (Lei de Execug¢do Fiscal- LEF), em seu
artigo 4° estabelece os legitimados:

Art. 4° - A execugdo fiscal podera ser promovida contra:
I - o devedor;

II - o fiador;

III - o espdlio;

IV - amassa;
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V - o responsavel, nos termos da lei, por dividas, tributarias ou ndo, de pessoas fisicas ou
pessoas juridicas de direito privado; e

VI - os sucessores a qualquer titulo.

Importante destacar que, com base no inciso V do artigo 4° da LEF, ndo precisa necessariamente
constar na CDA (Certidao de Divida Ativa) o nome da parte passiva da demanda, dito de outra forma,
na CDA pode estar a razao social da empresa, por exemplo, e a execugao ser redirecionada para o seu
representante legal. E o que se pode concluir nas palavras de Didier Jr et al. (2010, p 745):

Na verdade, estando o nome do responsavel no Termo de Inscri¢do de Certidao de Divida
Ativa, ele figura como parte legitima a integrar o po6lo passivo da execucdo, havendo
presuncao liquidez e certeza de ser ele € o responsavel, podendo, simplesmente, ser intentada
a execugdo fiscal em face dele. Caso, todavia, ndo esteja consignado na Certidao de Divida
Ativa o nome do responsavel, nada impede que seja a execugdo contra ele redirecionada,
desde que haja a comprovacao de sua responsabilidade pela divida.

A competéncia territorial nas a¢des de execucao fiscal ¢ determinada no foro de domicilio
do réu, no de sua residéncia ou no local onde for encontrado, conforme previsto pelo artigo 46,
§ 5° do Cddigo de Processo Civil (CPC), Lei n.° 13.105, de 16 de margo de 2015. Cabe ressaltar
a impossibilidade do deslocamento da competéncia, mesmo em se tratando, de juizo universal da
faléncia. Como afirmam Didier Jr et al. (2010, p 750):

A competéncia para processar ¢ julgar a execugdo fiscal exclui a de qualquer outro juizo,
inclusive o da faléncia, da concordata, da liquidagdo, da insolvéncia ou do inventario. E isso
porque o crédito ndo esta sujeito a rateio (Lei n. 6.830/1980, art. 29), ndo havendo razdo,
portanto, para que se desloque a competéncia da execugdo fiscal para o juizo universal da
faléncia.

Quanto ao procedimento, a Lei n.° 6.830 (Lei de Execucdo Fiscal- LEF), nos artigo 6° a 40°,
regulamenta o tramite da execugao fiscal, que se inicia com a peticao inicial da Fazenda Publica, na
sequéncia, caso a peti¢do inicial preencha os requisitos minimos, o juiz profere o despacho de citacao.
Citado o devedor, lhe ¢ concedido o prazo de 05 (cinco) dias para quitacdo do débito ou elencar bens
como garantia de pagamento, sob pena de ter seus bens penhorados.

Com o decurso do prazo, sem o pagamento da divida ou nomeagdo de bens a penhora, o
magistrado determinara a penhora dos bens do executado. Realizada a intimag¢ao da penhora, inicia-
se a contagem do prazo para o oferecimento de embargos, 30 (trinta) dias. O prazo inicia-se do
depdsito ou da juntada da prova da fianga bancaria ou do seguro garantia, conforme o artigo 16
da LEF (BRASIL, 1980). Transcorrido o prazo sem a manifestagao do executado, proceder-se-a a
avaliacdo e expropriacdo de seus bens, intimado o executado da avaliacdo, serdo os bens levados a
leilao judicial, onde serdo arrecadados os valores necessarios para a quitagdo da divida ativa, que sera
explicada no préximo tépico.

2.1 Divida Ativa

Conforme estabelece a Lei n.° 6.830 (Lei de Execucdo Fiscal- LEF) em seu artigo 2°, constitui
Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria ou ndo tributaria na Lei n.° 4.320,
de 17 de margo de 1964, com as alteracdes posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro
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para elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Nas Palavras de Didier Jr et al. (2010, p 745):

O valor devido a Fazenda Publica, de natureza tributaria ou nao tributaria, deve ser inscrito
na divida ativa. Tal inscrigdo € feita por meio de um procedimento administrativo destinado
a apurar a liquidez e certeza do crédito. Assim, instaurado o procedimento administrativo, o
devedor sera notificado para pagar o valor devido ou apresentar suas razdes de defesa. Nao
efetuado o pagamento, ndo apresentado defesa ou vindo esta a ser rejeitada, sobrevird o ato
administrativo de inscri¢do do valor na divida ativa.

As proposi¢oes presentes em Didier Jr. et al. (2010) concluem que apds a inscri¢ao na divida
ativa serd emitida uma certiddo comprovando a certeza e a liquidez do débito. Neste momento ¢
confeccionada a CDA (Certidao de Divida Ativa), que ¢ o titulo executivo habil para instruir a
execucao fiscal.

2.2 Custo processual da execucao fiscal

O Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA, no ano de 2011, divulgou um relatorio,
que apurou o tempo médio e o custo médio de um processo de execugao fiscal na Justiga Federal no
primeiro grau de jurisdi¢do:

[...] O tempo médio de tramitagdo do processo de execugdo fiscal na Justica Federal calculado
¢ de 8 anos, 2 meses ¢ 9 dias.

[...] O custo médio total provavel do Processo de Execugdo Fiscal Médio (PEFM) calculado
foi de R$ 4.685,39. Quando excluidos os custos com o processamento de embargos e recursos,
este valor ¢ de R$ 4.368,00. Este lltimo valor ¢ o indicador mais adequado a determinagao do
custo efetivo do processamento da execugdo fiscal, na Justica Federal de 1° Grau.

Também foi calculado o chamado “custo-atividade”, que ¢ uma diferenciagio entre o custo
médio de um processo que se encontra parado do custo médio das movimentagdes do
processo. Sendo assim, o custo médio provavel baseado em atividades do PEFM ¢ de R$
1.854,23. Este valor indica o custo dos insumos diretamente empregados no processamento
da execucdo fiscal, na Justica Federal de 1° Grau. A grande distancia existente entre o custo
médio baseado em atividades e o custo médio total, exceto embargos e recursos, explica-
se pelo custo agregado do processo parado (aguardando o decurso de prazo processual,
ou retido pelo congestionamento do sistema) ¢ da mao de obra indireta (outras atividades
desempenhadas pelo Poder Judiciario que ndo estdo diretamente relacionadas ao cumprimento
de sua atividade-fim, ou ndo s@o mensuraveis de modo individualizavel). Ja o custo fixo
médio por processo/ano na Justi¢a Federal de 1° Grau é de R$ 70,68. Considerando o tempo
médio de tramitagdo do PEFM, de 8 anos, 2 meses ¢ 9 dias, o custo fixo de um executivo
fiscal ¢ de R$ 541,11. Este valor representa o quanto é despendido pelo Poder Judiciario em
custeio (agua, luz, telefone, correio, papel, terceirizagdo) e capital (prédios e equipamentos),
exceto mao de obra de magistrados, serventuarios e estagiarios. (IPEA, 2011, p. 14)

Diante desses dados, pode-se chegar a dois custos médios do processo de execucdo fiscal
no primeiro grau de jurisdi¢do, diferentes: primeiro, considerando o custo médio total provavel (R$
4.368,00) somado ao custo fixo (R$ 541,11), neste caso tem-se um custo médio do processo de
execugao fiscal na Justiga Federal de R$ 4.909,11; segundo, considerando o “custo-atividade”, neste
caso, despreza-se o tempo que o processo fica parado, sendo apurado o custo médio provavel baseado
em atividades (R$ 1.854,23) somado ao custo fixo (R$ 541,11). Neste caso temos um custo médio do
processo de execugdo fiscal na Justica Federal no primeiro grau de R$ 2.395,34. Na perspectiva do
objetivo desse trabalho, adota-se como o custo médio de processo de execugao fiscal no primeiro grau

32



na Justi¢a Federal, a segunda op¢ao, ou seja, custo de R$ 2.395,34, devendo ser considerado ainda,
que esse valor foi apurado pelo IPEA em 2011, embasado em dados dos anos de 2009 e 2010.

Neste contexto, visando a atualizagdo monetaria do valor, segue o valor atualizado do custo
médio do processo, utilizando-se do sitio do Tribunal de Justi¢a de Santa Catarina, chega-se ao custo
médio atualizado de R$ 3.919,96.

Figura 1 — Atualizacdo Monetaria

POdGP Judiri o anta

Atualtzacio Monetérsa - Caleulo

Resultado do Cilculo de Atualizacio Moneféria
Valor 239534
Data miczal 01/01/2011
Data final 31/10/2019
Valor atualizado RS 3 919.96
Juros mensal Juros de 0.00%.
Valor dos juros RS 0.00
SELIC R$0.00
Subtotal RS 3.919.96
Honordrios advocaticios (0.00%) RS 0.00
Total RS 3.919.96
Mulia (10,00%) RS 0,00
Total geral RS 3.919.96
Calculo efetuado em 04/12/2019 21:29

Refazer calculo || Novo caleulo

Fonte: Tribunal de Justica de Santa Catarina (2019)

2.3 Praticas extrajudiciais para cobranca de Divida Ativa

As praticas extrajudiciais para as cobrancas de titulos executivos judiciais ou ndo, sdo cada
vez mais, instrumentos céleres e adequados a realidade do mundo moderno, ndo obstante, o novo
Cdodigo de Processo Civil prevé o protesto de titulo executivo judicial no artigo 517, bem como no
artigo 782, § 3°, a requerimento da parte, o juiz pode determinar a inclusao do nome do executado
em cadastros de inadimplentes. No caso das execugdes fiscais, as praticas extrajudiciais podem e
devem ser usadas também, inclusive, a Lei Federal n.° 9.492, de 10 de setembro de 1997, estabelece
a certidao de divida ativa como titulo sujeito a protesto.

[...] Paragrafo tinico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida

ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias
e fundagoes publicas. (Incluido pela Lei n.° 12.767, de 2012)

Além do protesto e da inclusao do nome do executado em cadastros de inadimplentes, pode-
se ainda, utilizar-se de outros meios, tais como mutirdes de conciliagdo pré-processual, bem como
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meios menos formais de cobrangas, como correspondéncias aos inadimplentes, ligacdes telefonicas,
e-mail e at¢ mesmo por meio de ferramentas de midias sociais.

3. Analises e discussoes

Os dados deste estudo sdo originarios das pesquisas realizadas em artigos cientificos,
doutrinas, normas legais, na experiéncia do autor como servidor publico, na 1* Vara Civel da
Comarca de Braco do Norte, vara em que tramitam processos de execucao fiscal e, principalmente,
por levantamento documental realizado no Cartério da 1* Vara Civel da Comarca de Braco do
Norte. Quanto a demanda de atendimento no balcao da 1* Vara Civel, as acdes de execugoes
fiscais, sdo as que geram o maior numero de atendimentos. No que tange as reclamacdes dos
jurisdicionados (executados pelas Fazendas Publicas), percebe-se que as principais reclamacgdes se
referem a problemas de integracdo do sistema das Fazendas Publicas com o sistema do judiciario.
Por exemplo, ha reclamagdes da falta de comunicagdes, duvidas dos devedores sobre informagdes
basicas e até mesmo de qual local deve se dirigir, demonstrando também a necessidade de integracao
de sistemas para facilitar as cobrancas.

Durante a pesquisa, foi levantado que o tempo médio que as execucdes fiscais levam da data
do ajuizamento até o seu termino, conforme o sistema SAJ-Estatistica aponta para a 1* Vara Civel
de Braco do Norte, ¢ de 4.732 dias; em relagdo ao ajuizamento de execucdes fiscais do municipio
de Brago do Norte com valor de causa inferior a R$ 500,00 (quinhentos reais) evidenciou-se que
¢ frequente deparar-se com acdes dessa monta, inclusive, aproximadamente 19% das execugdes
fiscais de Braco do Norte, na data da pesquisa possuem valor da causa inferior a R$ 500,00 e 3%
das execugdes do municipio de Brago do Norte, possuem valor da causa inferior a R$ 100,00. Das
execucoes ficais ajuizadas pelo municipio de Brago do Norte 6% do total possuem valor da causa
inferior taxa minima de servigo judicial (R$ 225,00) e 65% das a¢des possuem valor inferior ao custo
médio do processo de execugdo fiscal (R$ 2,395,34).

No que tange aos langamentos dos tributos e a notificagdo do contribuinte para o pagamento,
no caso do IPTU, o contribuinte deve acompanhar no sitio do municipio de Braco do Norte, se esta
disponivel o carné de pagamento, caso positivo, deve-se realizar a retirada do carné na prefeitura.
No caso de outros tributos, o contribuinte € notificado via o protocolo digital, onde deve realizar
a impressdo da guia para pagamento. O contribuinte pode entrar no sitio do municipio e informar
o CPF/CNP]J e obter a relagdo de débitos em seu nome. Percebeu-se no ambito da prefeitura que o
contribuinte nao tem informagdes sobre seus débitos anteriores ao buscar informag¢des de débitos no
ano corrente, uma gestdo adequada de notificacdes e meios de cobrangas extrajudiciais e até uma
triagem dos valores para verificagdo da viabilidade do ajuizamento, como se percebeu em pesquisa
realizada no cartdrio da cidade.

Percebeu-se que a Fazenda Municipal de Brago do Norte nao realiza nenhum procedimento
extrajudicial visando a cobranga de débitos fiscais, ou seja, existindo um débito fiscal o tnico meio
que a fazenda utiliza para cobrar ¢ o ajuizamento da execugao fiscal. Preocupante, também, o fato de
ndo existir triagem com relagdo aos valores das dividas antes do ajuizamento das a¢des. Conforme
ja& demonstrado na fundamentagdo teorica, o custo médio atualizado de um processo de execugdo
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fiscal ¢ de R$ 3.919,96, desta forma, acredita-se que, ajuizar agdes cujo valor do débito seja de
pequeno monte trata-se de um desperdicio de tempo, bem como uma despesa desnecessaria; ¢ o
Estado onerando o proprio Estado. E certo que sdo entes da federagdo e de poderes distintos, um
municipal/executivo e outro estadual/judiciario, mas os gestores deveriam pensar no macro, ou seja,
o Estado como um s6. Nao obstante, o ajuizamento de agdes fiscais cujo valor do débito ¢ inferior ao
valor minimo da taxa de servicos judiciais. O anexo unico da Lei n.° 17.654, de 27 de dezembro de
2018, estabelece que o valor minimo da taxa de servigo judicial é de RS 225,00 (duzentos e vinte e
cinco reais). Na pratica, ocorre que, com certa frequéncia, sao ajuizadas acdes de execugdes fiscais,
em que ao final do processo o valor pago pelo executado em relagdo a divida fiscal € menor que o
valor do custo processo.

Segundo os dados do SAJ Estatistica, 3% das execucdes fiscais ajuizadas pelo municipio
de Brago do Norte possuem o valor da causa inferior a R$ 100,00 (cem reais), ou seja, nestes casos,
o executado, ao final do processo, vai pagar a Fazenda Municipal aproximadamente R$ 100,00
(cem reais), acrescido da atualizagdo do débito e vai adquirir outra divida de no minimo R$ 225,00
(duzentos e vinte e cinco reais), referente as custas processuais. Dito de outra forma, o executado,
por exemplo, devia R$ 100,00 (cem reais) para a Fazenda Municipal e apds o pagamento da divida
fica devendo no minimo R$ 225,00 (duzentos e vinte e cinco reais) para o Poder Judiciario de Santa
Catarina. A experiéncia do autor como servidor publico, numa vara em que tramitam execugdes
fiscais, permite afirmar que a auséncia de praticas extrajudiciais da Fazenda Municipal de Braco do
Norte para cobranga de débitos fiscais causa prejuizos injustificaveis ao jurisdicionado. E recorrente
os executados comparecerem no cartdrio da vara de execugdo fiscal alegando que desconheciam o
débito e que, se soubessem, ja teriam pago. De fato, € o que acaba acontecendo, a contadoria atualiza
o valor do débito, o executado realiza o pagamento e retorna solicitando a juntada do comprovante
de pagamento ao processo. Nao obstante, segundo Franco (2019, p. 71) a pratica de cobrangas
extrajudiciais de débitos fiscais mostrou-se muito eficaz no Municipio de Belo Horizonte:

[...] a realizag@o de protestos extrajudiciais de certidoes de divida ativa produziu resultados
favoraveis na recuperagao de créditos. No periodo de 25/11/2013 a 05/09/2018, o Municipio
de Belo Horizonte efetivou 1.098.265 (um milhdo, noventa e oito mil e duzentos e sessenta e
cinco) protestos extrajudiciais, recuperando o montante de R$ 417.174.862,91 (quatrocentos
e dezessete milhdes, cento e setenta e quatro mil, oitocentos e sessenta e dois reais e noventa
€ um centavos) ao erario publico municipal.

A tabela abaixo contém os dados relativos aos protestos extrajudiciais de certiddes de divida
ativa pelo municipio de Belo Horizonte:

Tabela 1 — Protesto extrajudicial de certiddes de divida ativa pelo municipio de Belo Horizonte

(periodo de 25/11/2013 até 05/09/2018)

Ano Quantidade Valor total dos protestos Valor total recuperado
2013/2014 6.230 R$ 52.610.578,64 R$ 13.488.316,76

2015 60.196 RS 142.298.324,15 R$ 39.867.130,81

2016 358.444 R$ 442.037.799,05 RS 146.241.653,98
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Ano Quantidade Valor total dos protestos Valor total recuperado

2017 467.427 RS 2.805.406.760,18 R$ 177.944.235,62

2018 205.968 RS 320.858.854,33 R$ 39.633.525,74

Fonte: Franco (2019)

Outra pratica que Franco (2019, p. 71) destaca relevante na cobranca de dividas fiscais sao
as audiéncias de conciliagdo na fase pré-processual, “por meio dessas audiéncias, ¢ conferida a
oportunidade para que os contribuintes paguem os seus débitos perante a Municipalidade antes do
ajuizamento das respectivas execucoes fiscais”. A tabela seguinte mostra os dados sobre os mutirdes
de audiéncias de conciliagdo pré-processuais realizadas pelo municipio de Belo Horizonte nos meses
de setembro de 2017, dezembro de 2017 € maio 2018.

Tabela 2 — Audiéncias de conciliagdo pré-processuais em matéria tributaria realizadas pelo municipio de Belo Horizonte

Més ¢ ano Quantidade de Valor total devido Valor recuperado com
conciliagdes com concilia¢do
contribuintes

Setembro/2017 138 RS 686.160,32 R$ 580.684,68 (84,6%
de éxito)

Dezembro/2017 167 RS 659.496,87 R$ 589.075,10 (89,3%
de éxito)

Maio/2018 867 R$ 6.690.071,52 R$ 5.542,040,75 (82,8%
de éxito)

Fonte: Franco (2019)

Analisando os dados do municipio de Belo Horizonte, pode-se concluir que as praticas
extrajudiciais de cobranga de débitos tributarios devem ser adotadas pelas fazendas visando a uma
cobranca mais eficaz, o melhor atendimento ao contribuinte, a diminui¢ao de demandas no judiciario
e, principalmente, evitar que o Estado fique onerando o proprio Estado. Vale lembrar ainda que
existem outros meios extrajudiciais que podem ser utilizados para a cobranga de débitos fiscais,
como por exemplo a inclusdo do devedor nos cadastros de inadimplentes, tais como SPC (Servigo
de Protecao ao Crédito) e o Serasa. Nao obstante, medidas menos formais e devidamente alinhadas
com a evolugdo tecnoldgica, também poderiam ser usadas, ou seja, poderiam ser utilizadas as midias
sociais, WhatsApp, por exemplo, para tentar cobrar os débitos fiscais. Também poderiam realizar
ligacdes telefonicas, enviar correspondéncias eletronicas ou impressas ao devedor para regularizar o
seu débito.

4. Consideracoes finais

Tendo em vista os aspectos apresentados, pode-se concluir que as praticas extrajudiciais de
cobrancga de débitos fiscais devem ser adotadas pelas fazendas visando uma cobranga mais eficaz,
o melhor atendimento ao contribuinte, a diminui¢do de demandas no judiciario e, principalmente,
evitar que o Estado fique onerando o proprio Estado. Levando-se em conta o que foi observado, essa
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pesquisa demonstra que as execugdes fiscais sao processos demorados, possuem um custo médio
elevado, possuem pouca efetividade e certamente desproporcional ao resultado obtido, por exemplo
apurou-se que os processos de execucdes ficais na Comarca de Braco do Norte duram em média
quase 13 anos.

O custo médio dos processos de execugoes fiscais considerando o relatorio apresentado pelo
IPEA em 2011 é de pouco menos de R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais), por sua vez, a maior
parte das execugdes fiscais do municipio de Brago possuem o valor da causa inferior ao custo médio
apurado neste trabalho, ou seja, 65% do executivo fiscal do municipio de Brago do Norte ao final do
processo ndo vai cobrir a despesa do Estado, isso se, houver efetividade na cobranga. O dado mais
relevante e preocupante apurado nesta pesquisa € que 6% das execugdes fiscais do municipio de Brago
possuem o valor da causa inferior ao valor da taxa minima do processo judicial e, sendo o executado
condenado a pagamento das custas do processo, que € o que acontece, a divida do contribuinte ¢é
no minimo dobrada, ou seja, além de ter que pagar o municipio, terd que pagar o Estado de Santa
Catarina as custas processuais, ao passo que talvez uma simples ligagao telefonica poderia ter evitado
esse enorme dano ao contribuinte.

Faz-se necessario destacar que o ajuizamento de demandas de natureza fiscal ¢ necessario e
deve ser efetuado, no entanto, o que se objetivou foi demonstrar que o ajuizamento indiscriminado
nao ¢ eficaz, onera o Estado, contribui para o atolamento do poder judiciario e causa prejuizo e
transtornos para os jurisdicionados.

Nao foi o intuito deste trabalho apurar a efetividade nas acdes de execugdes fiscais, ou seja,
apurar numeros referentes as demandas que sdo extintas pelo pagamento do débito, mas poder ser
objeto de pesquisa futura. Também nao foi objeto desta pesquisa, apurar o custo das execugoes ficais
para o municipio de Brago Norte, algo que pode também ser alvo de outro trabalho. Até porque,
uma equipe de procuradores certamente ¢ mais onerosa do que uma equipe especializa em cobranga
extrajudicial. Este estudo objetiva de forma singela contribuir na conscientizacdo de que as praticas
extrajudiciais na cobranga de débitos fiscais sao mais eficientes para cobrar as dividas fiscais.
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Giovana Schutter’

1. Introducao

Na tltima década, o Brasil tem mergulhado em uma discussao ideoldgica profunda sobre o
tamanho do estado brasileiro e sobre a forma como este vem sendo administrado. Esta discussao visa
a determinar qual deve ser o grau de intervencao do estado na economia, se devemos migrar para
um estado mais liberal ou se devemos aumentar ainda mais o controle estatal sobre o mercado e sua
influéncia na vida do cidadao comum. A crescente cobranca da populagdo para que suas demandas
sejam atendidas coloca cada dia mais pressdo sobre os gestores para que o poder publico seja mais
eficiente, célere e, sobretudo, transforme as cifras miliondrias que jorram dos cofres publicos em
melhorias da qualidade de vida da populacao. Os administradores publicos adaptaram-se a legislagao
e aos principios da administragao publica definidos no artigo 37 da Constitui¢ao Federal enquanto que
os administradores da iniciativa privada, movidos pela concorréncia, seguiram um caminho distinto.
Isto fez com que surgisse no imaginario de alguns a ideia de que nao se pode aplicar os conceitos da
Administragdo Geral tanto no setor ptiblico quanto na iniciativa privada.
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No inicio da década de 1990, o esgotamento do modelo Weberiano aproximou novamente a
Administragdo Publica dos principios da Administragao Geral, surge entdo o New Public Management
com a ideia de implantar na Administracao Publica as ideias que regem a iniciativa privada. Assim,
ao migrar do extremo burocratico de Weber para o outro extremo do foco em resultados, tratando o
cidadao como um cliente a ser atendido do New Public Management, a administracao publica nao
apresentou os resultados prometidos por esta nova corrente ideologica. Abriu-se entdo espaco para
o surgimento do Novo Servigo Publico, colocando o cidaddo como parte da administragdo publica
e exigindo dos gestores publicos a profissionalizacdo e foco da iniciativa privada com a dedicacao e
devogdo ao interesse publico inerentes a administracao publica. Chegando assim mais préximo do
ideal, que ¢ uma gestao profissional e cidada.

Este debate ideoldgico que causa furor nos bancos das universidades, provoca um eco distante
nas administragdes dos pequenos municipios brasileiros, onde os agentes politicos ndo possuem
o mesmo padrdo de preparo para a gestao publica que ¢ exigido do servidor publico de carreira.
Nestes pequenos municipios, os principios da Administracdo Geral sao desconhecidos ou esquecidos
por estes gestores, que acabam, por fim, balizando suas administragdes apenas nos principios da
Administragdo Publica pura e simplesmente para escaparem dos rigores da lei de responsabilidade
fiscal. Este pensamento conduz os municipios pequenos a um desastre administrativo provado pelas
constantes rejeicdes de contas pelos tribunais de Contas dos Estados. Em matéria publicada no sitio
NSCtotal.com.br em 29/05/2017 encontramos a seguinte citagcdo: “os casos mais graves sao os de
Calmon, no Planalto Norte, ¢ Barra Velha, no Litoral Norte, que tiveram suas prestacdes de despesas
rejeitadas em nove das Ultimas 15 oportunidades”. A matéria segue sua argumentagdo com a seguinte
afirmacao:

Com menos de 4 mil habitantes, Calmon é uma das cidades mais pobres de Santa Catarina.
Diferentes prefeitos tiveram nove das ultimas 15 prestagdes de contas rejeitadas pelo TCE. O
atual mandatério, professor Pedro (PP), assumiu em meio a mais uma rejei¢ao das despesas,
referente ao ano de 2015. Segundo ele, o municipio ainda estd com as certidoes em dia, pois
a avaliag@o das ultimas contas estd em fase de recursos por parte da ultima prefeita, porém o
politico ja trabalha com a possibilidade de perder recursos.

Calmon ¢ um pequeno municipio do interior catarinense, apresenta um dos IDHs (Indice de
Desenvolvimento Humano) mais baixos do estado e entre os piores do pais. Nota-se que em pequenos
municipios como este hd uma questdo cultural que separa a iniciativa privada da administragdao
publica, um conceito estabelecido na consciéncia de agentes politicos que héd anos estdo em cargos
publicos por nomeagao politica, na maioria das vezes, sem nunca ter passado pela iniciativa privada,
que estabeleceram como regra ser impossivel administrar a “coisa publica” de forma similar a
institui¢des privadas. Para abordar este tema definiu-se como foco da pesquisa a tematica da
aplicacdo dos principios da Administracdo Geral na Administracdo Publica. O objetivo deste artigo
¢ aprofundar a abordagem dos principios da administra¢ao publica e geral e pontuar suas diferengas,
sendo este estudo apresentado em cinco segdes. A primeira, introducado, ja apresentada. A segunda,
referencial tedérico, aborda os principios da administragdo publica, os principios da administragdo
geral e as diferencas entre as organizacdes publicas e privadas. A terceira, aprofunda as visdes da
gestdao publica e apresenta os principais modelos de gestao publica pesquisados. A quarta e ultima
secdo, traz as consideragdes finais a respeito do tema encerrando este artigo com uma visao da gestao
publica municipal e da importancia do preparo dos agentes politicos para a condug¢ao administrativa
dos municipios brasileiros. Com a leitura deste capitulo o leitor podera refletir sobre este tema tao
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abrangente e tdo importante para a administragao publica por meio da analise de literaturas frente a essa
realidade.

2. A administracio publica e seus principios constitucionais

A Administragdo Publica ¢ norteada por principios constitucionais basicos, o que para
conseguirmos compreender vamos buscar primeiramente a definicdo de principios, a qual ¢ trazida a
luz por Mello (2000, p. 68), ao afirmar que:

Mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce deste, disposi¢ao fundamental que
se irradia sobre diferentes normas comparando-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harménico.

Os principios constitucionais da administragdo publica estdo expressos no art. 37 da
Constituicao Federal, o qual estabelece os principios da legalidade, moralidade, impessoalidade ou
finalidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade. O caput do art. 37 afirma que a administragdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

2.1 Legalidade

Este principio estabelece o principal limitador da fun¢ao publica; enquanto o administrador da
inciativa privada esta livre para fazer o que a lei ndo proibe, o administrador publico encontra-se submetido
ao guarda-chuva do arcabougo de leis que regem o estado brasileiro e suas esferas. Este principio visa
proteger o cidaddo de eventuais abusos de autoridade cometidos pelo agente publico, apesar disto nao se
mostrar completamente eficaz neste ponto. Meirelles e Burle Filho (2016, p. 93) defendem que:

Na Administra¢do Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo
particular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica s6 € permitido fazer
o que a lei autoriza. A lei para o particular significa ‘poder fazer assim’; para o administrador
publico significa ‘deve fazer assim’.

O principio da Legalidade traz ao agente publico um enorme desafio, pois o coloca em uma
situagdo extremamente delicada. Tem-se a impressao de que sua criatividade e até¢ mesmo competéncia
estao limitadas pela ideia de que o servidor deve fazer apenas aquilo que esta explicito na lei, quando
na verdade este principio norteia o bom funcionamento do poder publico exigindo do servidor todo o
seu potencial para atender as demandas da populacao, sem em hipotese alguma subverter ou desvirtuar
deste limite. Algo que se deve destacar ¢ que o supracitado principio estabelece a necessidade de
capacitagdo e atualizagdo constante do servidor publico seja qual for o nivel hierdrquico em que ele
atue. Mello (2013, p. 104) completa:

Assim, o principio da legalidade ¢ o da completa submissdo da Administragdo as leis. Este
deve tdo-somente obedecé-las, cumpri-las, pd-las em pratica. Dai que a atividade de todos os
seus agentes, desde o que lhe ocupa a clspide, isto €, o Presidente da Republica, até o mais
modesto dos servidores, s6 pode ser a de doceis, reverentes obsequiosos cumpridores das
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disposicdes gerais fixadas pelo Poder Legislativo, pois esta ¢ a posi¢ao que lhes compete no
direito Brasileiro.

Alegalidade gera seguranca juridica aos cidadaos, limita o poder dos agentes da Administragao
Publica, estabelecendo-se assim como principio fundamental a partir do qual todos os outros se
solidificam.

2.2 Moralidade

E interessante notar como os principios da Administragao Piiblica sio complementares e nao
excludentes. O principio da moralidade, em consonancia com o principio da legalidade, estabelece
a necessidade de que os atos do agente publico nao sejam apenas legais, mas que também atendam
a moralidade. Este principio visa legitimar as ag¢des publicas; Marinela (2016, p. 94) discorre da
seguinte maneira:

O principio da moralidade administrativa nao se confunde com a moralidade comum.
Enquanto a tltima preocupa-se com a distingdo entre o bem e o mal, a primeira é composta
nao sé por correcao de atitudes, mas também por regras de boa administragdo, pela ideia de
funcdo administrativa, interesse do povo, de bem comum. Moralidade administrativa esta
ligada ao conceito de bom administrador.

Alguns agentes publicos ja tentaram justificar seus atos que contrariam o principio da legalidade
afirmando que o mesmo nao era legal, pois estava em desacordo com a lei, mas que também nao era imoral.
Este pensamento esdruxulo, por si s6 contraria o espirito do principio, pois se colocamos a legalidade
como base para as agodes, estabelecemos entdo que se um ato ¢ ilegal, isto automaticamente o torna imoral,
cabendo apenas a analise da moralidade nos atos legais a serem praticados pelo agente publico.

2.3 Impessoalidade

A impessoalidade talvez seja um dos principios que mais sao ignorados na gestao publica de
municipios pequenos onde todos se conhecem e o interesse individual acaba se confundindo com o
interesse da coletividade. H4 alguns dias vimos uma postagem em uma rede social de um cidadao
que reclama de o poder publico ainda nao ter reformado o telhado de sua casa, o que estava lhe
ocasionando goteiras a cada chuva. Esta confusdo com as responsabilidades do poder publico em
relacdo as necessidades do cidaddo serd completamente sanada ao se olhar com mais cuidado para o
principio da Impessoalidade. A maioria dos doutrinadores relaciona este principio com a finalidade,
ou seja, impde ao administrador publico que s6 pratique os atos em seu fim legal, Mello (2012, p.
117) sustenta que esse principio “se traduz a ideia de que a Administragdo tem que tratar a todos os
administrados sem discriminacdes, benéficas ou detrimentosas”. Entendemos, portanto, que o poder
publico deve atender as necessidades da coletividade sem discriminagdes ou favorecimentos, o que
muitas vezes esbarra no senso comum de que o poder publico deve atender as necessidades pessoais
mesmo em detrimento das coletivas.
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2.4 Razoabilidade e Proporcionalidade

O principio da Razoabilidade e Proporcionalidade ¢ mais uma tentativa de limita¢ao ao poder
pubico, como afirma Di Pietro (2019, p. 238):

Emboraalein®9.784/99 fagareferénciaaos principios darazoabilidade e da proporcionalidade,
separadamente, na realidade, o segundo constitui um dos aspectos contidos no primeiro. Isto
porque o principio da razoabilidade, entre outras coisas, exige proporcionalidade entre os
meios de que se utiliza a Administracdo ¢ os fins que ela tem que alcangar.

Todas as a¢des do gestor publico devem ser racionais visando atender ao cidaddo de forma a
nao colocar em risco a coletividade. Esse principio € acoplado a outro que ¢ o da proporcionalidade,
pois o empenho do poder publico precisa ser proporcional a necessidade da sociedade em que esta
inserido, ndo investindo demasiadamente em um ponto ignorando outros, ou deixando a margem
uma regido do municipio tornando-a menos favorecida, como afirma Di Pietro (2019, p. 238) “a
proporcionalidade deve ser medida ndo pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo
padrdes comuns na sociedade em que vive”. O gestor publico deve se pautar pela razao sem perder de
vista a fung¢ao social do poder publico no combate as desigualdades sociais. As convicgdes pessoais
do agente publico devem ficar em segundo plano, sobressaindo-se aos padroes estabelecidos pela
sociedade na qual ele est4 inserido.

2.5 Publicidade

Os atos publicos, como sua propria designagdo denota, sao de interesse do cidadado, por isso
devem, salvo raras excecdes, ser de livre e facil acesso ao cidaddo comum. Di Pietro (2019, p. 227)
demonstra que:

O inciso XXXIII estabelece que todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado.

O sigilo dos atos publicos s6 € permitido em casos de seguranga nacional, afora estes, todos os
atos devem ser publicados, ndo podendo ser restringido o acesso do cidadao a nenhuma acao publica
seja de conduta interna de seus agentes ou de atos oficiais.

A publicidade, como principio da administracdo publica, abrange toda atuagdo estatal,
ndo s6 sob o aspecto de divulgacdo oficial de seus atos como, também, de propiciagdo de
conhecimento da conduta interna de seus agentes. (MEIRELLES, 2000, p. 89).

A transparéncia dos atos do poder publico deve ser uma obsessao do agente publico. Muito
se tem evoluido nos ultimos anos e a popularizagdo da internet contribui para que o livre acesso a
informacao permita ao cidadao acessar os dados que lhe sejam convenientes, os portais da transparéncia
sdo obrigatdrios € muitas vezes sao colocados em painéis eletronicos, para facilitar o acesso até
mesmo do cidaddo mais humilde. E necessario ainda evoluir para que a linguagem utilizada nestas
ferramentas de divulgacdo seja trazida de forma a possibilitar ao leigo o entendimento das contas
publicas, de forma clara, honesta e objetiva.
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2.6 Eficiéncia

Este principio zela pela “boa administracdo”, aquela que consiga atender aos anseios da
sociedade, consiga de modo legal atingir resultados positivos e satisfatdrios, como o proprio nome ja
faz referéncia, ser eficiente. Di Pietro (2014, p. 84), define a importancia do Principio da Eficiéncia
especificando que:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser considerado em
relacdo ao modo de atuagdo do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho
possivel de suas atribui¢des, para lograr os melhores resultados; e em relacdo ao modo de
organizar, estruturar, disciplinar a Administra¢do Ptblica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestacao do servigo publico.

A eficiéncia ¢ uma caracteristica que faz com que o agente publico consiga atingir resultados
positivos, garantindo a sociedade uma real efetivagdo dos propdsitos necessarios, como por exemplo,
saude, qualidade de vida, educagdo etc.

2.7 Interesse Publico

O Principio da Finalidade ou Interesse Publico, ¢ o resultado da busca pelos interesses da
sociedade, regulamentado pela Lei 9.784/99, que trata dos processos administrativos no ambito da
Administragdo Publica Federal. Di Pietro (2019, p. 218) estabelece o seguinte conceito:

Assim, a autoridade ndo pode renunciar ao exercicio das competéncias que lhe sdo outorgadas
por lei; ndo pode deixar de punir quando constate a pratica de ilicito administrativo; nao
pode deixar de exercer o poder de policia para coibir o exercicio dos direitos individuais
em conflito com o bem-estar coletivo; nao pode deixar de exercer os poderes decorrentes da
hierarquia; ndo pode fazer liberalidade com o dinheiro publico. Cada vez que ela se omite no
exercicio de seus poderes, ¢ o interesse publico que esta sendo prejudicado.

O interesse da sociedade como um todo deve estar acima de qualquer interesse ou necessidade
particular, o agente publico deve perseguir o bem-estar da sociedade sempre levando em conta a
questao da coletividade acima das questdes individuais, isto, porém, jamais deve servir como pretexto
de ao atender a vontade ou necessidade da maioria, perseguir ou ignorar a minorias desprestigiadas ou
menos favorecidas. Concluindo a tematica, temos Mello (2005, p. 96) afirmando:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado ¢ principio geral de
direito inerente a qualquer sociedade. E a propria condicao de sua existéncia. Assim, ndo se
radica, em seu dispositivo especifico algum da Constituicao, ainda que inimeros aludam ou
impliquem manifestagdes concretas dele, como por exemplo, os principios da fungdo social
da propriedade, da defesa do consumidor ou do meio ambiente (art. 170, incisos III, V, VI)
ou em tantos outros. Afinal, o principio em causa ¢ um pressuposto 16gico do convivio social.

Atender ao interesse publico ¢ a principal funcdo do poder publico, ndo podendo este abrir
mao desta prerrogativa. Deve, portanto, o servidor colocar sempre a frente de seus interesses pessoais
o interesse da coletividade, entendendo que a finalidade do Estado ¢ atender ao cidaddo estabelecendo
politicas que visem mediar as relagdes sociais, agindo como ente moderador das desigualdades
e gerador de oportunidades para o surgimento de uma sociedade mais justa e igualitaria, sem
desconsiderar as diferengas inerentes a cada individuo. O cumprimento do papel da administragao
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publica perante a sociedade no cumprimento de suas demandas depende da observancia constante e
incansavel deste principio.

3. Analises e discussoes: aprofundando visoes da gestao publica

O NPM surgiu em diversos paises € nao pode ser considerada uma corrente ideologica
unificada, tendo particularidades e aspectos distintos nos mais diversos paises e continentes. Nesse
sentido, Bresser Pereira matiza alguns aspectos importantes que caracterizam a NPM como —base
intelectual para a reforma da Gestdo Publica, mas que esta longe de ser uma —area intelectual
unificada.

Para esta corrente, o cidaddo deve ser visto como um cliente e atendido como tal, levando
em conta as necessidades do cidaddao. Nesse sentido, alguns conceitos que devem qualificar esse
modelo de gestdo sdo centrais, como a eficacia, a efetividade e a eficiéncia. O primeiro refere-se
ao real alcance dos objetivos propostos pela Administracao Publica, devendo estar de acordo com
as demandas sociais, tanto quantitativa quanto qualitativamente, focando nos beneficios do servigo
publico que ¢ entregue ao cidaddo. O segundo liga-se aos impactos e efeitos de médio e longo prazos,
e esta relacionado a um contexto mais amplo de necessidade de consciéncia politica e da consolidagao
da democracia. O terceiro diz respeito ao uso racional dos recursos publicos, ou seja, fazer mais com
menos, potencializando as receitas orcamentarias (COELHO, 2012).

A teoria do Novo Servico Publico emergiu em contraposicao as teorias contemporaneas de
administragao publica, largamente aplicadas em diversos paises. Com o aprofundamento das ciéncias e
técnicas aplicadas ao gerenciamento das organizagdes privadas que ocorreu ao longo do ultimo século,
alguns estudiosos das organizacdes publicas, insatisfeitos com o modelo anterior, desenvolveram
uma perspectiva em que o governo deveria ser regido pelas leis do “mercado” (DENHARDT, 2003).

O modelo ¢ conhecido por New Public Management (Nova Gestao Publica). Para Denhardt
e Denhardt (2003), o papel do administrador nesse contexto ¢ o de engajar o cidaddo no processo
de participacao. Para isso, faz-se necessario educar os cidadaos sobre a importancia da democracia
participativa. No mesmo sentido, os politicos assumem o papel de liderangas que compartilham o
poder de decisdo, tanto interna, quanto externamente.

Diferentemente da Old Public Management € do New Public Management, o Novo Servico
Publico caracteriza-se por uma estrutura colaborativa, com liderangas compartilhadas e com o
envolvimento colaborativo entre 6rgaos publicos, privados, organizagdes sem fins lucrativos e
comunidade, visando ao estabelecimento de acordos (DENHARDT; DENHARDT, 2003).

4. A busca pelo equilibrio

Em que pese a gestdo publica ter se profissionalizado nos ultimos anos, nota-se que isso
acontece com mais €nfase nos servidores publicos de carreira, ndo se vendo este mesmo preparo

47



nos agentes politicos que ocupam cargos na Administragdo Publica. Fato agravante ¢ que os agentes
politicos que em sua maioria sdo “amadores” € que acabam por definir as metas e objetivos da
administracao publica, podendo ser responsabilizados pelo abismo em que se encontram a maioria
dos pequenos municipios brasileiros.

Hé que se ressaltar também a responsabilidade do eleitor ao escolher os administradores da
coisa publica, pois muitas vezes o que ¢ analisado no candidato ndo ¢ a capacidade administrativa e
gerencial, ou ainda os projetos e planos de governo apresentados por este. Em boa parte das vezes o
eleitor leva em conta adjetivos bem pouco republicanos na hora do voto, € no fim a cruel realidade recai
sobre este mesmo eleitor. Diante disso, frisa-se que somente a profissionalizagdo da gestdo podera
tirar os pequenos municipios brasileiros do caos administrativo em que se encontram, afundados em
dividas, descumprindo seguidamente a lei de responsabilidade fiscal, contas rejeitadas pelos tribunais
de contas ano apds ano, € o pior, o completo descaso pela administragdo publica.

Nota-se que os portais da transparéncia destacam constantemente os milhdes gastos nos mais
diversos setores, porém pouco se verifica da eficicia da aplicagdo destes recursos, em uma analise
mais criteriosa podera se verificar que muito se gasta e pouco se faz. Exemplo claro sdo os milhdes
gastos na educacdo e isso nao se traduz em melhora na qualidade do ensino brasileiro.

E necessario que se melhore a qualidade dos agentes politicos, que os mesmos se preparem e
se qualifiquem para exercer a fun¢do para qual foram eleitos. Ha que se preparar hoje os que no futuro
exercerdo estas fungdes, que eles tenham a nog¢ao do dever de bem gerir a coisa publica, e entender
que nao existe milagre, dinheiro nao se multiplica, precisa ser bem administrado para gerar resultados
que melhorem a vida da sociedade.

5. Consideracoes finais

A corrente trazida pelo New Public Management trouxe como tendéncia a profissionaliza¢ao
do servigo publico através de diversas caracteristicas do setor privado que foram importadas para
o servi¢o publico. Denhardt, em sua obra, nos apresenta o conceito do Novo Servi¢o Publico, que
para muitos ¢ considerado um contraponto ao New Public Management ou como foi meu modo de
entender uma evolugdo do mesmo, estabelecendo um meio termo entre a velha forma da Administracao
Publica e o New Public Management. Neste sentido observamos que o cidaddo ndo pode ser alijado
do processo administrativo, nem tampouco vilipendiado em seus direitos. Coloca-lo como um cliente
também nao seria a melhor maneira de atendé-lo.

Utilizando-se das terminologias mais ligadas ao setor privado, podemos concluir que o
cidadao deve ser visto como figura mais proéxima ao acionista de uma entidade, pois 0 mesmo deve
muito mais do que ser atendido pela entidade publica, participar de sua vida didria, ser ouvido por ela,
considerado em suas decisoes e acima de tudo participar da tomada de decisdes.

O cidadao ndo pode assistir de longe as entidades publicas fazerem tudo para ele, mas precisa
ter consciéncia de que a democracia requer que tudo seja feito por ele e para ele. Sendo assim,
¢ impossivel pretender-se administrar qualquer entidade sem que se leve em conta os principios
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da administragdo geral. No entanto, um muro de separacdo entre a Administragdo Publica e a
Administragdo Privada foi construido aparentemente por entes politicos que, despreparados para a
func¢do, buscaram esconder suas deficiéncias simplesmente ignorando a forma correta de praticar a
administragdo, levando nossos entes publicos em todas as esferas ao caos administrativo, financeiro
e econdmico em que se encontram hoje, com estados e municipios quebrados e o governo federal
gastando 170 bilhdes acima da arrecadagdo a cada ano.

Acima de tudo, concluimos que o Estado deve ser administrado como entidade responsavel
por estabelecer e manter o equilibrio social, proporcionando aos menos favorecidos oportunidades
de alcancar os mais altos padrdes da vida em sociedade. O Estado deve, acima de tudo, zelar pela
igualdade de direitos de todo cidaddo e, desta forma, encerramos este trabalho com um comentario de
Nery Junior (1999, p. 42) sobre o principio constitucional da igualdade, que pressupde que as pessoas
colocadas em situacdes diferentes sejam tratadas de forma desigual: “Dar tratamento isondmico as
partes significa tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na exata medida de suas
desigualdades”.
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CAPITULD 4

MICROEMPRESAS E EMPRESAS
DE PEQUENO PORTE EM PREGOES
ELETRONICOS: UM ESTUDO DE CASO

Maiza Maria Ramos’
Marco Antonio Harms Dias?

Jian de Paula Oliveira®

1. Introducao

Com o intuito de promover o desenvolvimento econdmico e social no ambito municipal e
regional, bem como aampliacao daeficiénciadas politicas publicas e o incentivo a inovagao tecnoldgica,
a legislacao brasileira, na forma da Lei Complementar 123/2006, confere tratamento diferenciado e
simplificado para microempresas (ME) e empresas de pequeno porte (EPP) nas contratagdes publicas
da administragdo direta e indireta, autarquica e fundacional, federal, estadual e municipal. Dentre os
principais beneficios usufruidos estdao: a exclusividade de participacao em processos licitatorios cujo
valor seja de até R$ 80.000,00 nos itens de contratagdo; a faculdade de o 6rgdo contratante exigir a
subcontratacdo de ME ou EPP aos processos licitatorios destinados a aquisi¢ao de obras e servigos; o
estabelecimento de cota de até 25% do objeto a contratagdo de ME/EPP em certames para aquisi¢ao
de bens de natureza divisivel; além do favorecimento no critério de desempate, que na realidade trata-
se ndo sO6 de empate, propriamente dito, mas também de uma espécie de “equiparagao de empate”,

1 Administradora com habilitagio em Comércio Exterior, Especialista em Gestao Publica, servidora da UFSC, e-mail: mai-
zarramos01@gmail.com

2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestao do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: mar-
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3 Economista, Mestre em Economia, professor do IF Goiano, e-mail: jiandepaulo@live.com
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pois sdo aquelas situagdes em que as propostas apresentadas pelas ME e EPP sejam iguais ou até 10%
superiores a proposta mais bem classificada.

Todos esses incentivos fortaleceram a participacdo de empresas desse porte nas contratagdes
publicas. Conforme dados do Painel de Compras (BRASIL, 2021), desde 2017 que a participagdo de
ME e EPP em processos de compras homologados (ratificagao do processo que produz efeito juridico
de contrata¢do) pela Administragdo Publica Federal ¢ em média 59% em relagdo a outros portes de
empresa. Nao ha dados disponiveis anteriores a 2017, mas a partir desse periodo a participacao ¢
sempre relevante e gradativamente aumenta ano apos ano.

No entanto, em relagdo ao valor das compras, as ME e EPP ainda estdo em desvantagem.
Também a partir da leitura de dados do Painel de Compras (BRASIL, 2021), dos dados consolidados
de 2017 a 2021 (informagdes atualizadas até 03/09/2021), do total de 708.047 processos de compras
da esfera federal, foi homologado as ME ¢ EPP o montante de R$ 87,1 bilhdes - ou 22,82% -,
enquanto que para outros portes de empresa o total foi de R$ 294,5 bilhoes.

Tabela 1 - Processos de Compras Homologados da Administragdo Publica Federal.

Quantidade Percentual de Compras Percentual do Valor
Ano de Compras Homologadas para ME/ Homologado para ME/EPP
Homologadas EPP g P
2017 157065 58,83% 23,14%
2018 174538 58,93% 20,45%
2019 166708 59,65% 26,82%
2020 151490 62,50% 23,35%
2021 (até 03/09/2021) 58246 63,30% 20,08%
Dados Consolidados 708047 60,20% 22,82%

Fonte: Painel de Compras do Ministério da Economia (Brasil, 2021).

Outro ponto que certamente consolidou a expressiva atuacdo das ME e EPP foi a inovagdo do
pregdo eletronico, uma vez que além de constituir uma modalidade de licitagdo pouco complexa, sem
a exigéncia prévia de habilitacdo ou garantias (condi¢ao préopria da modalidade pregdo), realiza-se
mediante sessdo publica a distancia, utilizando sistema que possibilita a comunicacgdo pela internet
e, deste modo, promovendo a reducao dos custos de participacdo. Nao a toa, segundo o secretario
de Gestao do Ministério da Economia, Cristiano Heckerto (BRASIL, 2019): “ O pregao eletronico
representa mais de 90% das licitagdes realizadas no governo federal”.

E, ao analisar exclusivamente os processos com a participacdo de ME e EPP por modalidade
de licitacdo na pagina Painel de Compras (BRASIL, 2021), sem considerar dispensa e inexigibilidade,
entre 2017 € 2021 (até 03/09/2021), apenas 2,22% dos processos foram operados via modalidades que
ndo o pregao, ou seja, as ME e EPP escolheram o pregdo em 97,78% dos processos que participaram
nos certames da Administragdo Publica Federal.
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O objetivo geral da presente pesquisa € identificar o impacto que a politica publica estabelecida pelo
Estatuto Nacional da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte (LC n.° 123/2006) exerce na Administragao
Publica contratante, nesse caso, de forma mais especifica, na Universidade Federal de Santa Catarina/UFSC.

2. Bases conceituais

Antes de analisar a participacdo das ME/EPP nas aquisi¢cdes de bens e servigos da UFSC
¢ preciso saber identifica-las. Para a administragdo publica a diferenciacdo se da pelo conceito
instituido no art. 3° da Lei Geral das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Lei n.° 123/2006),
que utilizou como critério a receita bruta anual. Portanto, conforme Brasil (2016), a microempresa
(ME) sera a sociedade empresaria, a sociedade simples, a empresa individual de responsabilidade
limitada e o empresario, devidamente registrados nos 6rgdos competentes, que aufira em cada ano
calendario, a receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00. Caso a receita bruta anual for superior
a R$ 360.000,00 e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00, a sociedade sera enquadrada como empresa
de pequeno porte (EPP). Na explicacdo de Sebrae (2017), tanto para ME como para EPP, para
formalizagdo ¢ necessario optar entre uma das formas de tributagdo (Simples Nacional, Lucro Real ou
Lucro Presumido) e realizar o registro em uma Junta Comercial. Se o lucro ultrapassar o limite para
ME, o contrato social deve ser revisto, alterando também o regime tributario do empreendimento.

2.1 Importancia das ME/EPP na Economia Nacional

Para Francisco e Erculano (2015), os beneficios econdmicos e sociais das micro € pequenas
empresas sdo relevantes na economia de qualquer pais, tendo em vista sua capacidade de geragdo de
emprego e renda. Segundo Lemes (2010), citado por Francisco e Erculano (2015), o papel de destaque
das micro e pequenas empresas brasileiras ¢ fruto do trabalho de instituigdes publicas e privada e de
lideres visiondrios que as incluiram nas pautas politicas e econdmicas do pais. Na compreensao de
Marques (2017), o comportamento do mercado brasileiro dos ultimos anos nao deixa duvidas da
importancia da micro e pequena empresa na prosperidade do pais, dado que a geragdo de nimero de
empregos formais se mantém constante. Como ¢ possivel observar no grafico abaixo publicado por
Sebrae (2017) a partir de dados do Cadastro Geral de Empregos Desemprego (Caged).

Grifico 1 — Criagdo mensal de empregos formais por porte — jan/17 a abr/18

Criagdo mensal de empregos formais por porte — jan/17 a abr/18
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Dos dados levantados entre janeiro de 2017 e abril de 2018, os pequenos negdcios apenas
apresentaram resultados negativo nos meses de marco e dezembro de 2017, acumulando, no periodo,
um saldo positivo de 632.761 empregos formais gerados. O mesmo ndo se pode observar nas médias
e grandes empresas, que no acumulado do periodo o saldo foi deficitario, com a extingao de 327.414
empregos de carteira assinada. Na interpretacao de Marques (2017), o sucesso na geragao de empregos
pelas micro e pequenas empresas deve-se, essencialmente, por dois motivos: tendéncia empreendedora
do brasileiro, que se potencializa em momentos de crise, e a maleabilidade do pequeno negdcio como
fator facilitador de sobrevivéncia nos momentos em que o mercado nao se mostra favoravel. Ha quase
uma década Fiuza (2010) ja reconhecia a tendéncia de valorizagdo das micro e pequenas empresas,
justamente pela relevancia que elas representam para o desenvolvimento economico e para a reducao
da pobreza, além de contribuirem para o acirramento da competicdo em funcdo dos ganhos com
inovagao e produtividade, apesar das dificuldades de acesso ao crédito bancério.

Marques (2017) conclui que por serem destaque na geracao de empregos, 0s pequenos negdocios
sdao umas das principais causas de diminui¢ao de desigualdades sociais, e vai além, ao afirmar que
essas empresas, de fato, sustentam a economia em momentos de crise.

2.2 Perfil Gerencial da Micro e Pequena Empresa

Convém abordar que o Estado pode utilizar diversas ferramentas para, a fim de promover o
desenvolvimento nacional, fortalecer um determinado setor estratégico no mercado. Nesse ponto,
Paludo (2017) cita a politica piblica como uma dessas ferramentas; como um meio formal de
manifestagdo governamental, realiza-se com base em leis, regulacao, decisdes, comandos executivos
e judiciais. Na conclusdo de Almeida, Almeida e Guarnieri (2017), o apoio estatal as ME/EPP pode se
manifestar em diversas formas, mas os governos tém reconhecido que um meio adequado de prestar
apoio direto ¢ por meio de suas politicas de compras e, assim, oportunizar a inclusao dos pequenos
negocios a agenda de contratagcdes governamentais.

Nesse sentido, a aplicagdo de uma politica publica de abrangéncia nacional por meio de
modificagdes estratégicas das exigéncias e procedimentos de compras da Administragdo se mostra
eficaz gracas a relevancia das aquisi¢coes de bens e servigos pelo setor publico na economia, uma
vez que, no Brasil, elas representam, em média, 13% do Produto Interno Bruto (PIB). E o que
constata Pércio (2018) em andlise dos dados divulgados pela Organizacdo para a Cooperagdao do
Desenvolvimento Economico (OCDE), em relatorio divulgado em fevereiro de 2018.

Cabe observar que, sob o ponto de vista de Almeida, Almeida e Guarnieri (2017), a
implementagdo da politica publica, instrumentalizada pela Lei Complementar 123/2006, de
favorecimento as ME/EPP, surtiu o efeito esperado de forma expressiva. No entanto, a norma
encarregada por sua atualizacdo, a LC 147/2014, teve impacto pouco expressivo, ao ser avaliada
a participacdo das ME/EPP, antes e depois da mudanga na norma, pois foi um aumento de cerca de
4%. Ainda assim, a LC 147/2014 ¢ considerada importante, pois se 0 aumento na participagao foi
estatisticamente pouco expressivo, o percentual de vezes que as ME/EPP efetivamente venceram
o certame foi de 17%, na comparagao do antes e depois, o que para Almeida, Almeida e Guarnieri
(2017) representa de fato um impacto estatisticamente notorio.
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2.3 Servicos Prestados pelas Micros e Pequenas Empresas

Ja que o objetivo deste trabalho ¢ identificar, de forma geral, o nivel de satisfagdo da UFSC
pelos servicos prestados pelas ME/EPP, nesse ponto, ndo se pode deixar de considerar o indice de
mortalidade e o perfil gerencial dessas empresas. Visto que a fragilidade no gerenciamento e o risco
de interrup¢do dos servigos contratados sao notoriamente capazes de influenciar, quica determinar,
diretamente o sucesso ou o insucesso da contratacdo. De acordo com estudo elaborado por Sebrae
(2018) a taxa de sobrevivéncia das EPP ¢ similar a das médias e grandes empresas. O mesmo nao se
pode concluir das ME, que apenas 55% delas sobreviveram por dois anos ap6s o ano de constituicao
em 2012, enquanto as EPP apresentaram um percentual de 98%. A titulo de comparacao, a taxa de
sobrevivéncia do mesmo periodo das grandes empresas foi, também, de 98% e das médias empresas
foi de 97%.

Segundo resultado de pesquisa realizada por Sebrae (2018) com 2.000 empresas ativas e
inativas, as principais caracteristicas das empresas sobreviventes sao: o empresario era empregado
no mesmo ramo; houve planejamento por 11 meses ou mais e com mais qualidade; perfil de
aperfeicoamento frequente de produtos; acompanhamento rigoroso das receitas e despesas e os
produtos ou servigos possuiam diferencial. Sob o ponto de vista de Fonseca (2004), as principais
caracteristicas culturais das micro e pequenas empresas sao: decisdes gerenciais concentradas em um
so individuo; dependéncia de certos funcionarios; simbiose entre o patrimonio social e pessoal, nimero
reduzido de funcionarios. Tais caracteristicas podem conferir a ME/EPP vantagem e desvantagem.
Nas palavras de Fonseca (2004, p. 4):

A cultura de agir e definir estratégias individualmente ¢ um dificultador para o sucesso e
um facilitador para a mortalidade das empresas. Essa dificuldade de cooperar ¢ o medo
da concorréncia impedem que as empresas fagam compras com menores custos, dividam
despesas de marketing, fortalegam uma marca conjunta, entre outras agdes importantes para
a perpetuagdo do negocio.

Quanto as caracteristicas das ME/EPP que propiciam vantagem, Fonseca (2004) cita a
estrutura enxuta como facilitadora na promoc¢ao de mudangas culturais, pois com quadro reduzido de
funciondrios a possibilidade de atingir todo o contingente em tempo mais veloz que a grande empresa
¢ consideravel.

Fonseca (2004), nesse sentido, conclui que o micro e pequeno empreendedor possuem a
possibilidade de superar as dificuldades para aplicar praticas gerencias sofisticadas em seu negocio.

3. Analises e discussoes

Conforme levantamento dos dados coletados na pagina virtual do Departamento de Projetos,
Contratos ¢ Convénios (DPC/UFSC), em 2018 foram firmados o total de 324 contratos, ¢ desses, 128
(40%) foram entregues 8 ME/EPP. De 324 contratos, 261 formalizaram a aquisi¢cao de materiais e 63 a
contratacdes de servigos. Dos 261 contratos de fornecimento de material: 73 foram firmados com EPP e
29 ME. Quanto aos 63 para contratagdes de servicos, 22 processos foram firmados com EPP e 4 com ME.
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Entre 01/01/2018 e 31/12/2018, 109 processos foram abertos para apurar eventuais
irregularidades de fornecedores e prestadores de servigos contratados. Desses, 20 processos envolvem
EPPe 25, ME. Ouseja, 41,28% dos processos administrativos abertos destinaram-se a apurar eventuais
irregularidades de empresas contratadas como EPP ou ME.

Abaixo as tabelas com os dados compilados:

Tabela 1 - Processos Administrativos Instaurados para Apurar Possiveis Irregularidades Cometidas por Empresas Enquadradas como

de Pequeno Porte — EPP

Processos Administrativos Instaurados para Apurar Possiveis Irregularidades Cometidas por
Empresas Enquadradas como de Pequeno Porte — EPP.

Falta
. . Cometida de
Resumo do Objeto Eventual Irregularidade
Empresa Processo . Acordo com
Contratado Cometida , .
o Relatorio
Inicial
S, Na imento d d
A Processo 1 Cadeira giratoria a0 cumprimento do prazo de SIM
entrega.
. L1 Na imento d d
B Processo 2 | Equipamentos médicos a0 cumprimento do prazo de SIM
entrega.
. Na iment
C Processo 3 Ferramentas gerais 40 cumprimento do prazo de SIM
entrega.
. L o Na imento d d
D Processo 4 Artigos médicos a0 cumptimento do prazo de SIM
entrega.
C Na iment
Processo 5 Materiais elétricos 40 cumprimento do prazo de SIM
entrega.
E Na imento d d
Processo 6 | Componentes eletrénicos a0 cumprimento do prazo de SIM
entrega.
.. . Na imento d tia d
F Processo 7 | Materiais de laboratério a0 cumprimento da garantia €o SIM
equipamento.
Atraso na entrega seguido
Acessdrios e ferramentas de produto entregue com
G Processo 8 . p , » resu SIM
gerais caracteristicas diferentes das

ofertadas no pregao.

Paralisagdo parcial dos servigos
Processo 9 prestados ¢ ndo cumprimento das SIM

e . normas trabalhistas.
Terceirizacdo de mao de

obra para operadores de Indicios de falsificacdo de
H documentos relacionados
Processo 10 carga ) .
ao recolhimento de tributos
trabalhistas.

Atraso no pagamento de
funcionarios contratados

SIM

Processo 11 SIM

Nao cumprimento do prazo de

Materiais de laboratorio entrega. SIM

Processo 12

Nao cumprimento do prazo de

SIM
entrega.

Processo 13
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Nao apresentagdo de certificados
J Processo 14 Condutores Elétricos especificos e obrigatdrios do SIM
objeto.
Nao atendimento das regras do
K Processo 15 Materiais Elétricos edital quanto a logistica reversa de SIM
lampadas residuais.
L Processo 16 Gases Melelpals e Nao assinatura na Ata de R§glstr0 SIM
Industriais de Prego no prazo do edital.
M Processo 17 Materiais Elétricos Entrega de materlal (.11verso do SIM
definido no edital.
N Processo 18 | Equipamentos Médicos Néo cumprimento do prazo de SIM
entrega.
Nao apresentacgao de certificados
o Processo 19 Reagentes Quimicos especificos e obrigatdrios do SIM
objeto.
P Processo 20 Cortinas Nao assinatura na Ata de R§glstr0 SIM
de Prego no prazo do edital.

Fonte: Sistema de Gestdo Administrativa da UFSC (2018)

Tabela 2 - Processos Administrativos Instaurados para Apurar Possiveis Irregularidades Cometidas por empresas Enquadradas como

Microempresas — ME

Processos Administrativos Instaurados para Apurar Possiveis Irregularidades Cometidas por
empresas Enquadradas como Microempresas - ME.

Empresa

Processo

Resumo do Objeto

Eventual Inadimpléncia

Falta Cometida
de Acordo com
o Relatorio

Contratado Inicial do
Processo
A 1 Utensilios de Laboratério Ndo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
Nao Manteve as Condicoes
B ) Equipamentos de Seguranga ¢ de Habilitagdo Durante a SIM
Utensilios de Laboratério ARP (Ata de Registro de
Preco).
C 3 Equipamentos de Seguranca Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
4 Equipamentos de Seguranga Entrega Parcial do Objeto IEELATORIO
Empenhado NAO EMITIDO
b - - - ATE O DIA
5 Material de Expediente a0 cumprimento do prazo 25/01/19
de entrega.
Aquisicao de Lampadas e Nao cumprimento do prazo
6 o SIM
Luminarias de entrega.
E 7 Aquisi¢do Produtos Nao Assinatura da Ata de SIM

Hortifrutigranjeiros

Registro de Preco
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Adquisicio Produtos Nao Manteve as Condigoes
F 8 quisica .. de Habilita¢do Durante a SIM
Hortifrutigranjeiros
ARP.
.. .y Nao cumprimento do prazo
9 Materiais Elétricos SIM
de entrega.
G Material Entregue com
10 Materiais Elétricos Caracteristicas Divergentes SIM
do Edital.
H 11 Utensilios de Laboratorio Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
Material Entregue com
I 12 Materiais Elétricos Caracteristicas Divergentes SIM
do Edital.
13 Utensilios de Laboratorio Néo cumprimento do prazo SIM
I de entrega.
14 Utensilios de Laboratorio Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
Terceirizacio de Servicos e Indicios de Irregularidades
K 15 Pos tosg de Rece af) nos Documentos de SIM
pe Habilitagdo Apresentados.
L 16 Material de Expediente Ndo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
M 17 Equipamentos de Seguranga Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
Material Entregue com Relatdrio inicial
N 18 Materiais Hidraulicos Caracteristicas Divergentes | ndo emitido até
do Edital. 25/01/2020.
19 Aquisicao de Eletrodomésticos Nao.Atendlrn?nto da SIM
o Garantia do Equipamento.
20 Aquisicao de Eletrodomésticos Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
P 21 Utensilios de Laboratorio Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
Q 22 Aquisi¢do de Bebedouros Ndo Execu‘fou a Garantia do SIM
Equipamento.
R 23 Ferramentas Gerais Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
24 Materiais Elétricos Néo cumprimento do prazo SIM
de entrega.
S Material Entregue com
25 Materiais Elétricos Caracteristicas Divergentes SIM
do Edital.

Fonte: Sistema de Gestdo Administrativa da UFSC

E relevante observar que o primeiro levantamento nio se comunica totalmente com o
segundo, pois dos processos administrativos abertos em 2018 ndo necessariamente refere-se a
contratagdes realizadas em 2018, e sim a totalidade de contratos vigentes. Sendo assim, o calculo
da proporcionalidade dos contratos submetidos a PA em relacao ao firmados em 2018 ndo gera um
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resultado conclusivo. Nesse caso, pode-se chegar a uma proporcionalidade aproximada considerando
que:

e A média, entre 2017 e 2018, do total de contratos firmados, tanto de aquisi¢des como
de servicos, ¢ de 240,5 contratos (dado extraido da pagina virtual DPC/UFSC), ou
seja, 240,5 ¢ aproximadamente o numero de contratagcdes realizadas pela UFSC;

e Que em 2018, 109 processos administrativos foram instaurados para apurar
irregularidades dos fornecedores;

e E desses 45 processos referem-se a suspeita de irregularidades de ME/EPP e 64 a
empresas nao enquadradas como ME/EPP.

Conclui-se que ¢ razoavel supor que num universo de aproximadamente 240,5 contratos, 45
supostas faltas cometidas por ME/EPP representa o percentual de 18,7%, e 64 (numero de processos em
2018 promovidos para apurar faltas de empresas nao enquadradas como ME/EPP) representa 26,6%.

4. Resultados obtidos

O primeiro levantamento de informagdes buscou compreender a proporcionalidade de contratos
entregues @ ME/EPP em relagdo a totalidade de contratos firmados durante todo o ano de 2018. A
resposta obtida foi valida para checar se a politica publica materializada pela LC 123/2006 surte efeito
nas contratacoes da UFSC. E o resultado foi positivo, ha sim expressiva parcela de contratos entregues
as ME/EPP, seguindo assim a tendéncia do comportamento geral da administra¢do publica federal. O
segundo levantamento, concentrado nos processos administrativos instaurados, foi eficaz em apontar
a falta de maior recorréncia das ME/EPP no atendimento a UFSC: ndo cumprimento do prazo de
entrega do objeto contratado. Dos 45 processos, 24 foram motivados por essa irregularidade. Além
de demonstrar que as contratagdes submetidas a PA sdo majoritariamente relacionadas a aquisi¢ao de
materiais e raramente a prestagdo de servigos.

Uma justificativa possivel a ser investigada ¢ a diferenca no perfil da empresa prestadora
de servico, obviamente executoras ou confeccionadoras originais do servico comercializado, e da
empresa que vende um determinado produto, que, eventualmente, pode ndo ser a fabricadora original
do que comercializa, mas mera distribuidora, tornando-se dependente de outros atores para, por
exemplo, entregar o produto no prazo adequado. Nesse ponto, fez-se necessario um levantamento
de dados acessorio para analisar a hipdtese indagada, que consistiu na consulta do CNPJ, no site
da Receita Federal do Brasil, para conferir se as empresas que foram submetidas a um processo
administrativo por atraso na entrega do material sdo fabricadoras ou ndo dos produtos que vendem.

O resultado se confirmou: dos 19 CNPJ consultados 17 registram sua atividade econdmica
como comércio atacadista, intermedidrio entre o fabricante e o varejista, ¢ 2 deles como comércio
varejista, o que destina seu produto ao consumidor final. Ou seja, quase 90% das ME/EPP submetidas
a PA por ndo cumprimento do prazo de entrega, possuem como atividade econdmica o comércio
atacadista. Por conseguinte, a depender da politica de estoque, a empresa pode nao ter total controle
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do prazo de disponibilidade do produto a seu cliente. A relevancia de ME/EPP do ramo de comércios
atacadistas nas contratagoes da universidade vai ao encontro ao perfil geral de empresas desses portes,
pois conforme Sebrae (2018) o comércio varejista e o setor de servicos concentram mais de 80% das
ME/EPP existentes no Brasil.

A vista disso, é possivel abrir pertinente discussdo para estudos futuros: Ha de fato um
perfil especifico de ME/EPP que usufrui dos beneficios em contratagcdes publicas concedidos pela
legislacao brasileira em detrimento de outros perfis? E se positivo: Tal perfil € significativo na geracao
de empregos e na reducdo das desigualdades sociais, a ponto de fazer jus a prerrogativa da politica
publica efetivada pela LC 123/2006? Retomando a analise dos processos administrativos estabelecidos
contra ME/EPP, merece comentario a aplicagao do relatorio inicial como referéncia de conclusao na
analise se a falta foi realmente cometida ou nao, importa observar que como o objetivo principal €
detectar qualquer indicio de inadimpléncia contratual ou comportamento inadequado no atendimento
a administragao publica, o relatorio inicial, emitido pelo Departamento de Compras (DCOM/UFSC),
¢ visto como o ponto mais adequado para percorrer o caminho do objetivo geral deste trabalho. Visto
que a emissdo desse documento significa que houve detalhada andlise documental e dos fatos. Embora,
seja a partir dele que se origina a primeira notificagdo a empresa inadimplente e, por conseguinte, a
primeira oportunidade do contraditério e ampla defesa.

De todo modo, como as variaveis a partir da notificacao inicial sdo profusas (€ possivel que
0 processo seja arquivado por regularizacao da falta no tempo concedido pela Administragao, nao
penalizacdo por auséncias de prejuizos causados ao erdrio ou que, simplesmente, conclui-se como
justificavel a falha cometida), a utilizacdo de referéncia emitida posteriormente ao relatério inicial
pode afastar a pesquisa do ponto principal, que se concentra no reconhecimento de faltas ou transtornos
ocasionados por ME/EPP, empresas amplamente beneficiadas nos processos de contratacdes
publicas. Além do que, especialmente, nos casos de ndo cumprimento do prazo de entrega do objeto -
inadimpléncia de maior recorréncia observada - ndo ha relevante campo para subjetividades, anélises
criticas ou interpretativas para a comissao concluir se a falta foi de fato cometida ou ndo.

Com o objetivo de apurar a motivacao ou fato estimulante a recorréncia do ndo cumprimento
do prazo de entrega, a fluidez na comunicagao foi um ponto de interesse, analisando as pegas dos
processos administrativos, como e-mails trocados com o fornecedor ou relatos dos servidores quanto
as comunicagodes telefonicas, € possivel notar que nao hé grande dificuldade na comunicagao inicial
de solicitagdo do produto. As respostas do fornecedor passam a ser vagas, demoradas ou inexistentes
a partir da prescri¢ao do prazo de entrega estipulado no edital. Sendo possivel concluir que nao sao
os eventuais bloqueios de comunicacao os responsaveis pelas numerosas vezes que uma ME ou EPP
¢ submetida a um processo administrativo pelo ndo cumprimento do prazo de entrego do objeto.
Com excecao do ndo cumprimento do prazo de entrega, as demais inadimpléncias levantadas nao
apresentaram expressiva repeticdo, mostram-se pontuais. Logo, caberia um levantamento de dados
passivel de realizar a comparag@o entre as inadimpléncias eventualmente cometidas por empresas
nao enquadradas como ME/EPP, como o intuito de verificar se ha relagdo de determinada falta com o
porte da empresa. No entanto, esse levantamento de dados ndo consta nos objetivos deste trabalho e,
portanto, sugere-se como pauta para estudos futuros.

64



5. Consideracoes finais

A problematica principal ¢ constatar o desempenho das ME/EPP; nesse ponto, num calculo
de proporcionalidade aproximado chegou-se a conclusdo que: considerando a média, entre 2017 e
2018, do niimero de contratagdes realizadas pela UFSC, anualmente, ¢ de 18,7% a proporcao de
transtornos ocasionados por ME/EPP que desencadearam um processo administrativo. Ou seja, ¢ um
resultado pouco expressivo, levando em consideragcdo que o percentual de contratos entregues a ME/
EPP em 2018 foi de 40%. Os objetivos especificos igualmente foram atendidos, o primeiro buscou o
levantamento de contratos firmados com ME/EPP no exercicio de 2018. Assim, foi constado que em
um total de 324 contratacdes, 40% foram direcionadas para ME/EPP. Sendo possivel interpretar que
a aplicabilidade da politica ptblica de apoio as ME/EPP, promovida pela LC 123/2006, ¢ eficiente e
segue a tendéncia nacional.

Ja o segundo objetivo especifico, mediante levantamento historico da submissao em processos
administrativos, pretendeu-se identificar a falta de maior recorréncia cometida por ME/EPP. De forma
que, foi apurado o ndo cumprimento do prazo de entrega em 24 dos 45 processos administrativos
instaurados em 2018. Além desse dado, também foi possivel detectar que as contratagcdes submetidas
a PA sdo majoritariamente relacionadas a aquisicao de materiais e raramente a prestacao de servicos,
pois dos 45 processos instaurados, apenas 2 deles referem-se a contratos de prestagdo de servigos. O
terceiro e ultimo objetivo especifico dedicou-se a indagar a motivagao ou fato estimulante a repeticao
da falta de maior recorréncia identificada no objetivo especifico anterior. Duas hipoteses foram
levantadas para apurar o ndo cumprimento do prazo de entrega: o perfil predominante atacadista das
ME/EPP notificadas, em 2018, em processos administrativos, ¢ a fluidez da comunicacao entre a
universidade e os fornecedores dos 24 processos abertos.

Conclui-se que a primeira hipdtese tem mais potencial em desencadear o nao cumprimento
do prazo de entrega, uma vez que, a depender da politica de estoque, a ME ou EPP atacadista,
eventualmente, pode ndo ter total controle na entrega dos produtos que comercializam. Nesse sentido,
sugere-se o aprofundamento da questao em estudos futuros.

Quanto a fluidez na comunicagdo, em analise ao histoérico de mensagens, e-mail e relatos de
comunicagoes telefonicas € possivel notar que ndo ha grande dificuldade na comunicagao inicial de
solicitagao do produto. As respostas do fornecedor passam a ser vagas, demoradas ou inexistentes a
partir da prescricdo do prazo de entrega estipulado no edital. Tornando razoavel a interpretacdo de
que o método de comunicagao entre a universidade e a ME/EPP nao ¢ o principal estopim ao nao
cumprimento no prazo de entrega, pois eles sdo fluidos até esse ponto.

Em desfecho ao estudo realizado, entende-se que, embora os transtornos identificados, nao
ha suficiente motivo que leve a considerar que contratos administrativos da UFSC firmados com
ME/EPP sdo especialmente inoportunos, pois ndo ha relevante relacdo com o porte da empresa a
proporc¢ao de faltas cometidas. Pois num universo de aproximadamente 240,5 contratacdes anuais, 45
supostas faltas cometidas por ME/EPP representam o percentual de 18,7%, e 64 (nimero de processos
em 2018 promovidos para apurar faltas de empresas ndo enquadradas como ME/EPP) representam
26,6%.
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CAPITULO 5

A RESPONSABILIDADE E
ATRIBUIGOES DO PREGOEIRO EM
PROCESSOS DE LICITAGAD

Paulo Dutra’
Marco Antonio Harms Dias’?

Cassia da Silva Castro Arantes’®

1. INTRODUCAO

A Lei n.° 10.520/02 trata da modalidade de licitagdo conhecida como pregdo. Entende-se
por pregoeiro o individuo responsavel pelo desenvolvimento das licitagdes incluidas na modalidade
pregao. Ao pregoeiro cabe a pratica das acdes que dizem respeito a coordenacdo do trabalho licitatorio.
Existem alguns decretos da esfera federal que regulamentam o pregao; as questdes presenciais estao
previstas no Decreto n.° 3.555/00 e eletronicas no Decreto n.® 5.450/05, estes também esclarecem as
responsabilidades do pregoeiro.

Aresponsabilidade do profissional pregoeiro por falhas na pesquisa de pregos podera acontecer
de maneira direta, ou seja, se 0 mesmo ndo realizar os processos com eficacia ou caso ocorra omissao
de sua parte, causando assim irregularidade na questdo do preco estipulado. Os principios legais
devem ser adotados de maneira a prevenir erros involuntarios, irregularidades e desperdicios dentro
de uma Organizagdo. Assim, ¢ de responsabilidade da Organizacao, o estabelecimento e a manutencao
do sistema de controle interno adequado as suas necessidades. Em situa¢des em que o pregoeiro nao
for realmente o responsavel pela pesquisa, s6 podera conceder-lhe atribui¢des por falha na questao
do preco se este agente, mesmo percebendo o erro, continuar com os procedimentos e apresentar aos
seus superiores.

1 Tecnologo em Gestdo Publica, Especialista em Gestdo Publica, Servidor da Prefeitura de Sao José/SC, e-mail: paulinhodu-
tra@hotmail.com

2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: marcohar-
msdias@gmail.com

3 Administradora, Mestra em Engenharia de Produgao, Professora do IF Goiano, e-mail: cassia.arantes@ifgoiano.edu.br
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Como problematica, observa-se que o pregoeiro ¢ a pega fundamental num processo licitatorio
na modalidade de pregdo, principalmente no que tange aos aspectos operacionais. Cabe, entdo, analisar
até que ponto este pode ser responsavel por falhas na pesquisa de prego realizada na fase interna da
licitagdo, observando aspectos relativos as possiveis falhas assim como formas de possivel mitigagao.
Deste modo, este estudo tem como principal objetivo analisar a responsabilidade e as principais
atribuicdes do pregoeiro na realizacao de licitagcdes e praticas que contribuem para eficiéncia de tal
processo.

Quanto a metodologia, esta pesquisa constituiu-se de pesquisa bibliografica, compreendendo
a produgdo cientifica e a producdo normativa sobre o tema, além de andlise documental. Com
relacdo a seus objetivos, se enquadra como descritiva, buscando aprimorar e aprofundar o
assunto de forma a torné-lo claro e acessivel as partes envolvidas, ou seja, os o6rgaos licitantes,
possibilitando esclarecimentos e avaliagdo dos assuntos abordados. Trata-se de um estudo
qualitativo, pois visa esclarecer a complexidade do problema com base em estudos conceituais.
Justifica-se a realizagdo do presente estudo a fim de compreender melhor a figura do pregoeiro, a
relevancia de suas atribuigdes, bem como as possiveis falhas que podem existir no exercicio das
atividades pertinentes a estes, de modo que a partir desta compreensao possa melhor capacitar
estes profissionais, reduzindo erros e perdas para a administracao publica. A figura do pregoeiro ¢
fundamental para que o processo de pesquisa de prego realize-se adequadamente, independente se
o processo ¢ realizado na forma convencional, ou de forma eletronica, pois este profissional ¢ de
extrema importancia para viabilizagdo do processo e seu sucesso, razao pela qual a atividade nao
pode ser delegada a profissionais despreparados e sem o perfil adequado ao desenvolvimento das
atividades inerentes ao pregao.

2. Bases conceituais

Pregoeiros sdo os servidores publicos responsaveis pela conducio dos processos licitatorios
de aquisi¢Oes e contratacdes dos 6rgaos publicos no Brasil. Sua funcao ¢ de alta complexidade e
importancia a eficiente utiliza¢ao dos recursos publicos (PANCOTTO, 2017). De acordo com Santana
(2007, p. 570), arespeito das caracteristicas desejaveis para compor o perfil do pregoeiro, espera-se que
este possua: pontualidade, organizagao, disposicao ao exercicio de suas fungdes (motivagao), discri¢cao
(sigilo), serenidade, dominio da legislagdo pertinente, disposi¢cdo ao estudo (seja do procedimento
licitatorio, seja das peculiaridades de cada aquisi¢do), defesa dos direitos da Administracdo e respeito
aos direitos dos administrados, seguranca e alto poder decisorio para a resolucao de conflitos. Estas
qualidades se fazem necessarias a qualquer pregoeiro, as quais contribuirdo em bom grau para o
sucesso do certame, refletindo positivamente na contratagdo. No entanto, para “ser” ou “tornar-se”
pregoeiro nao basta ser servidor publico e possuir as qualificacdes que sdo correlatas ao seu cargo de
procedéncia. Para “ser” ou “torna-se” pregoeiro ¢ necessario mesclar as qualidades pessoais com as
qualidades profissionais.

E inadmissivel que o pregoeiro pense que a modalidade pregdo abrevie-se simplesmente
ao credenciamento dos licitantes, ao recebimento dos envelopes de proposta e habilitacdo, ao
acompanhamento da sessdo presencial ou sessao virtual e a busca pela empresa que oferte o menor
preco. Como defende o doutrinador Justen Filho (2013, p. 78), a atividade de pregoeiro exige algumas
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habilidades proprias e especificas. A condugao do certame, especialmente na fase de lances, demanda
personalidade extrovertida, conhecimento juridico e técnico razoaveis, raciocinio agil e espirito
esclarecido. O pregoeiro ndo desempenha mera fungdo passiva (abertura de propostas, exame de
documentos etc.), mas lhe cabe, inclusive, fomentar a competicdo - o que significa desenvoltura e
auséncia de timidez. Nem todas as pessoas fisicas dispdem de tais caracteristicas, que se configuram
como uma questao de personalidade muito mais do que de treinamento. Constituir-se-4, entdo, em
dever da autoridade superior verificar se o agente preenche esses requisitos para promover sua
indicacao como pregoeiro.

Ja4 no caso do pregdo eletronico, o pregoeiro deve saber trabalhar com equipamentos de
informatica (computador e impressora), saber navegar pela internet, dominar ou ao menos ter no¢ao
da operacionalizacdo dos sistemas provedores das licitacdes eletronicas (como exemplo podemos
citar o Comprasnet e o Licitagdes-e, dentre outros). Sobre o perfil do pregoeiro, Santana (2007, p.
571-572) destaca algumas habilidades:

a) habilidades correlatas ao ato de decidir: serenidade; objetividade; persuasdo; organizacao;
respeito ao formalismo do procedimento; dominio emocional (autocontrole, seguranga) e do ambiente
(lideranca);

b) habilidades relativas ao “negocial”: agilidade; persuasdo; dominio da realidade
mercadologica e da realidade interna (referimo-nos a sua propria unidade administrativa);

c¢) qualidades (voltadas para as do tipo morais): honestidade; integridade; ética; sinceridade;
responsabilidade; competéncia; pontualidade.

O autor salienta ainda que as habilidades descritas nos itens “a” e “b” podem ser apanhadas
pelos servidores designados pela autoridade. Ja as qualidades definidas pelo item “c” estdo mais
voltadas a formagdo moral e ética do servidor publico, devendo ser inatas aos servidores em geral
e, especialmente, naqueles a quem se pretende indicar como pregoeiro (SANTANA, 2007, p. 572).
O pregoeiro agrega praticamente as mesmas fungdes da comissao de licitagdo, tal qual disposta na
Lei n.° 8.666/93, no que tange as demais modalidades. A funcdo dele - insta-se - ¢ por em pratica o
edital, conduzindo a fase externa da licitagdo, recebendo propostas e documentos, procedendo ao
julgamento, a classificagdo das propostas, a habilitagdo, recebendo os recursos e, se ndo houver,

adjudicando o objeto licitado ao vencedor.

A Administragdo Publica, diferente do setor privado, ndo tem liberdade na hora de contratar
servigos, adquirir, alienar e locar bens, ou contratar obras, pois o Poder Publico, para realizar esses
procedimentos, precisa observar rigorosamente a Legislagdo, realizando as transagdes conforme esta
prevé, para isto em alguns casos faz-se necessario a realizagdo de licitagdo. Licitagdo - em suma
sintese - ¢ um certame que as entidades governamentais devem promover, no qual abrem disputa entre
os interessados em com elas travar determinadas relagdes de contetido patrimonial, para escolher a
proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas. Estriba-se na ideia de competigdo, a ser travada
isonomicamente entre os que preencham os atributos e aptiddes necessarios ao bom cumprimento das
obrigacdes que se propdem assumir (MELLO, 2010, p. 528).
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De acordo com Santana (2007, p. 572), “para analisar as atribui¢des do pregoeiro ndo ha outro
caminho a trilhar a nao ser percorrer a via legal”. As atribui¢des conferidas ao pregoeiro tanto na
modalidade presencial quanto eletronica, serao relacionadas de acordo com o quadro 1 abaixo:

Quadro 1 - Atribui¢des pertinentes ao pregoeiro

PREGAO (Inciso IV, Art. 3° - Lei PREGAO PRESENCIAL PREGAO ELETRONICO
10.520/2002) (Art. 9° - Decreto 3.555/2000) (Art. 10 — Decreto
5.450/2005)

(...) cabe ao pregoeiro e respectiva
equipe de apoio, cuja atribuigdo
inclui, dentre outras, o recebimento
das propostas e lances, a analise de
sua aceitabilidade e sua classificacdo,
bem como a habilitagdo e a
adjudicagao do objeto do certame ao

licitante vencedor.

I - o credenciamento dos

interessados;

I - o recebimento dos
envelopes das propostas de
pregos ¢ da documentagdo de
habilitagao;

III - a abertura dos envelopes
das propostas de precos, o seu
exame e a classificacdo dos

proponentes;

IV - a condugdo dos
procedimentos relativos aos
lances e a escolha da proposta

ou do lance de menor prego;

V - a adjudicacdo da proposta
de menor prego;

VI - a elaboracdo de ata;

VII - a condugdo dos trabalhos

da equipe de apoio;

VIII - o recebimento, o exame

e a decisdo sobre recursos; e

IX - 0 encaminhamento

do processo devidamente

I - coordenar o processo
licitatorio;

II - receber, examinar e
decidir as impugnagdes ¢
consultas ao edital, apoiado
pelo setor responsavel pela

sua elaboracao;

IIT - conduzir a sessdo publica

na internet;

IV - verificar a conformidade
da proposta com os requisitos
estabelecidos no edital.

instruido, ap6s a adjudicacao, a
autoridade superior, visando a

homologac@o e a contratacao.

Fonte: Elaborado pelos autores

As atribuicdes, que ndo estdo demarcadas pelas normas regentes e ndo estao contempladas no
quadro acima, s3o denominadas de “impertinentes”.

Santana (2007, p. 574) elenca as principais atribuicdes impertinentes que sdo geralmente

conferidas ao pregoeiro:
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a) a elaboracdo de editais;

b) a especificagdo do objeto;

c) a parametrizacao dos critérios objetivos de julgamento das propostas;
d) a fixacdo de exigéncias para a habilitagao;

e) a convocac¢ao do adjudicatario para firmar contrato, dentre outras.

Niebuhr (2011, p. 91) frisa sobre o tema polémico da elaboracao do edital: “que o pregoeiro nao
¢ responsavel pela elaboragao do edital, pois quem responde pelo edital ¢ a autoridade competente. O
pregoeiro recebe o edital pronto e tem a funcao de dar-lhe cumprimento, realizando os procedimentos
nele previsto”. Nesse quesito, ¢ importante trazer os entendimentos jurisprudenciais sobre o tema,
no sentido de que ndo cabe ao pregoeiro a responsabilidade pela elaboragdao do edital, a fim de
que se preserve na Administragcdo o principio da segregacao de fungdes: O pregoeiro ndo pode ser
responsabilizado por irregularidade em edital de licitacdo, ja que sua elaboracao ndo se insere no rol
de competéncias que lhe foram legalmente atribuidas (TCU - ACORDAO 2389/2006 - PLENARIO).

A atribuicdo, ao pregoeiro, da responsabilidade pela elaboragdo do edital cumulativamente
as atribuicdes de sua estrita competéncia afronta o principio da segregacdo de funcdes adequado a
conduc¢do do pregao, inclusive o eletronico, € ndo encontra respaldo nos normativos legais que regem
o procedimento (TCU - ACORDAO 3381/2013 - PLENARIO).

3. Analises e discussoes

Licitagdo ¢ vista como procedimento pelo qual a Administragao Publica adquire bens e servigos,
realiza obras, alienagdes e locagdes que devem obedecer aos principios constitucionais.

As licitagdes possuem uma etapa interna € uma externa. A interna € aquela em que a
promotora do certame pratica todos os atos condicionados a sua abertura; antes, porém, de
implementar a convocacao dos interessados. A etapa externa - que se abre com a publicagio
do edital ou com os convites - ¢ aquela em que, ja estando estampadas para terceiros, com a
convocagdo de interessados, as condi¢cdes de participagdo e disputa, irrompe a oportunidade
de relacionamento entre a Administragdo e os que se propdem a afluir ao certame.
(MEIRELLES, 1999, p. 250)

Devendo ainda observar a economicidade, legalidade da despesa, razoabilidade e motivagao dos
atos administrativos. Sua principal finalidade ¢ selecionar a proposta mais vantajosa para contratacao
pela Administragao Publica conforme regras e parametros anteriormente estabelecidos no edital de
convocagdo, e principalmente, sem deixar de observar as regras impostas pela Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos (Lei n.° 8666/93). Segundo Rosa (2012), o termo “licitagao’:

E o procedimento ditado pela Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, por meio do
qual a Administragdo Publica deve realizar o processo de compra. A licitacdo, regida por lei,
tem por objetivo garantir que seja respeitado o principio da isonomia e a garantia da escolha
da proposta mais interessante para a Administragdo Publica, assegurando oportunidades
iguais para todos os fornecedores. (ROSA, 2012, p. 101)
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Segundo Santana (2007, p. 570), “ndo basta ser servidor. Este deve, além disso, desfrutar e
ostentar outras caracteristicas que, juntas, informam e conformam esse que ¢, para nos, o instrumental
humano de tal modalidade licitatoria”. Apds decidirem-se os recursos, ndo ficando caracterizado
qualquer vicio capaz de anular o processo de licitacdo, passa-se para a adjudicacdo do vencedor e,
posteriormente, para a homologagao, que sera efetuada pela autoridade competente. Conforme se
infere da Lei n.° 10.520/02, no pregao, a adjudicacdo vai preceder a homologacao.

Diferentemente, a Lei n.° 8.666/93 prevé que a autoridade competente deve homologar
o resultado e, como um efeito da homologacao, surge a adjudicacao. Convém nao confundir os

procedimentos.

Figura 1 - Relato das fases

Prazo de Publicidade Ato Publico

Fase

Interna Fase Externa Contrato

Julgamento e Habilitacio Adjudicacéo
Classificacdo
W y b 4
J Lances Recursos Homologagéo
v
Publicac&o do Assinatura
fnstrument;u do Cantrato

Convocatério

Fonte: Elaborado pelos autores

No que tange ao julgamento objetivo, entendemos que o servidor responsavel pelo pregao,
tanto na fase de elaboracdo do edital, como também, no transcorrer do julgamento do certame, deve
estar atento para que estejam bem claras as condicionantes da contratacdo para afericao da proposta
mais vantajosa na licitacdo, ou seja, depois de definidos os critérios de julgamento, nao pode, o
pregoeiro, por sua livre vontade mudar as regras do jogo e acabar com os limites da discricionariedade
em detrimento ao direito dos participantes. Todos os atos da Administragao Publica devem ser
motivados, contendo os fatos e fundamentados aduzidos a necessidade, vinculando o agente, em
Nnosso caso o pregoeiro, a obrigacdo de demonstrar a existéncia de motivacao, razao pela qual ganhou
a conotagao de principio a partir da Constituicao Federal de 1988, como condicao de validagao das
decisoes administrativas, somente sera dispensavel quando a lei ou a natureza do ato for incompativel.

Entre um dos mais polémicos principios a que deve observar o pregoeiro € que pouco foi
comentado no caso das licitagdes, diz respeito ao contraditorio e ampla defesa, eis que este vem
sendo objeto de constante evolugdo nos processos licitatorios, seja porque abrange ndo so a terceiros,
mas também porque serd de grande valia, nos processos em que o pregoeiro venha ser inquirido
tanto no polo ativo, como no polo passivo, um dos focos principais de nosso trabalho, quanto ao
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limite da responsabilizacdo do pregoeiro. Nery e Nery (2006), com grande propriedade comentam o
dispositivo, nos seguintes termos.

A garantia do contraditério compreende para o autor a possibilidade de poder deduzir agdo
em juizo, alegar e provar fatos constitutivos de seu direito e, quanto ao réu, ser informado a
existéncia de conteudo do processo e poder reagir, isto ¢ fazer-se ouvir (Rosemberg Schwab-
Gottwald, ZPR, S 82, III, pp. 524/526; Dinamarco, Fund, 124 e ss). Para tanto ¢ preciso dar as
mesmas oportunidades para as partes (Waffengleichheit) para que possam fazer valer em juizo
os seus direitos. A ampla Defesa constitui fundamento 16gico do contraditério (Grinover, pr.
Um, II, 61). O Contraditdrio abrange ndo s6 as garantias processuais, mas também o respeito,
dentro do processo, aos direitos fundamentais de cidadania, religido liberdade sexual, etc.
(Rosemberg Schwab-Gottwald, ZPR, S 82, 11, p. 523, Bverge 12, seis; 3, 363).

A lei de licitagdes também abrigou em seu art. 87 a observancia da ampla defesa para
aplicacdo das san¢des administrativas, tornando indiscutivel a sua aplicagdo. Finalmente, ¢ de grande
importancia destacar a necessidade de observar-se o principio da supremacia do interesse publico,
pois a licitacao tem como foco principal, essencialmente, a sua satisfagdo. Nao ha como se admitir
que dada conduta do pregoeiro prejudique sua observancia, em prol da satisfacdo de seus interesses
e dos interesses pessoais de terceiros. Assim, deve ser observador, de modo a se buscar no edital e
na sequéncia dos atos que venha praticar, conduta eivada de vicio ou impropriedade que nao reflita o
atendimento da finalidade que a licitacao se destina, a luz da ordem juridica vigente. Desta forma, ¢
imperioso que a busca do interesse publico se paute pela via da legalidade.

Sao providéncias administrativas que necessariamente antecedem a realizagdo das atividades
abertas a terceiros. Versam basicamente sobre: justificativa da necessidade de contratagdo; definicao
do objeto do certame; exigéncias de habilitacdo; critérios para a aceitagdo das propostas; san¢des por
inadimplemento; clausulas do contrato. Para melhor alcance de bons resultados em suas atividades de
modo a evitar erros, o pregoeiro podera contar com a colaborag¢do de uma equipe de apoio indicada e
nomeada pela autoridade competente ainda na fase preparatoria da licitacdo, devendo estar composta,
em sua maioria, por servidores publicos integrantes do quadro permanente da entidade licitadora.

A equipe de apoio ndo possui atribuigdes que importem em julgamento ou deliberacao,
sendo tais atos de responsabilidade exclusiva do pregoeiro; mas nada impede de realizar o exame de
propostas quanto aos aspectos formais, sugerindo a classifica¢do ou a desclassificagao.

A equipe de apoio, integrada em sua maioria por servidores ocupantes de cargo efetivo ou
emprego da administragdo, pertencentes ao quadro permanente do 6rgao ou da entidade promotora
do pregao, pelo que se depreende da norma regulamentar, tem por missao precipua prestar assisténcia
ao pregoeiro, dando suporte as atividades que lhe incumbem executar. Serd, com esse escopo, por
ele coordenada e dirigida. Encarregar-se-4, nesse contexto, da formalizagdo de atos processuais,
realizag¢ao de diligéncias diversas, assessoramento ao pregoeiro nas sessdes do certame, redagao de
atas, relatorios e pareceres etc.

A criagdo de uma comissao licitatoria, padronizagdo de praticas e metodologias, e realizagao
de treinamentos, além da melhor integragdo desta equipe, torna possivel minimizar ou zerar os erros
omitidos no processo licitatorio interno, tendo os servidores melhores resultados, principalmente o
pregoeiro. No que diz respeito a esses aspectos, ¢ fundamental que o pregoeiro tenha ciéncia de que
para desenvolvimento de sua atividade ¢ primordial e obrigatdério seu conhecimento da legislagao
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atinente ao campo que esta atuando. Destaca-se aqui que o servidor publico ndo pode e ndo deve
deixar de observar os preceitos que regulamentam suas atividades, visando coibir a pratica abusiva e
reiterada de atos praticados pelos servidores publicos em nao esmerar suas atividades nos principios
ja amplamente discutidos anteriormente e também pela indisponibilidade do interesse ptblico acima
dos interesses proprios.

4. Consideracoes finais

Através do presente trabalho, pretendeu-se auxiliar na compreensdo dos processos
licitatorios, tendo em vista a grande relevancia no andamento das atividades e da importancia sobre
a responsabilidade do pregoeiro no decorrer dos procedimentos realizados em processo licitatorio
interno. Em sua conduta, o pregoeiro deve agir com prudéncia e bom senso, no transcurso dos atos
que pratica durante o certame, dai ha necessidade de observancia aos principios da razoabilidade
e proporcionalidade, fundamentais, haja vista a aplicabilidade de ambos, utilidade e eficacia nas
tomadas de decisdo. Sao primordiais para o sucesso ou o insucesso do pregoeiro na realizacdo de
seus trabalhos, sendo elementar, realizar constantes treinamentos de aperfeicoamento, assim como,
manter-se atualizado com as constantes mudangas na legislacao.

Pode-se afirmar que a licitagdo € um conjunto de atos vinculados que visa selecionar a proposta
mais vantajosa para a administragdo, € consequentemente, quem vai contratar com o poder publico ou
privado. Vemos que na modalidade pregdo, serdo designados um pregoeiro e uma equipe de apoio,
escolhidos entre os servidores do 6rgao ou entidade promotora da licitagdo. Este estudo investigou a
percepegao dos pregoeiros do setor publico quanto aos mecanismos de controle no combate a erros em
processos licitatorios através da identificagdo e reconhecimento deste grupo quanto aos mecanismos
de controle que podem ser empregados contra tal pratica.

Por fim, o presente estudo enfatizou a necessidade de maior interacdo entre as divisdes
da unidade e unidades da organizagdo, de conhecimento quanto aos procedimentos, fungdes
e necessidades, pois em um determinado momento, num determinado estagio, de um dos varios
processos existentes na institui¢do, de alguma forma os mesmos estardo atrelados. Com a presente
pesquisa, nao se teve o proposito de exaurir a tematica, mas apenas abrir a mesma, a discussao e
encontrar algumas respostas que ampliassem os conhecimentos, e constituissem ferramentas para o
exercicio de suas futuras atuagdes.
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Marco Anténio Harms Dias 3

1. Introducao

Considera-se atendimento pré-hospitalar toda e qualquer assisténcia realizada, direta ou
indiretamente, fora do ambito hospitalar, garantindo atendimento precoce e adequado, assim como
o acesso do usuario ao Sistema de Saude. Esses eventos podem ser de natureza clinica, cirirgica,
traumatica ou psiquiatrica, os quais causam sofrimento, sequelas temporarias ou permanentes, podendo
levar a vitima a morte (ADAO; SANTOS, 2012). O atendimento pré-hospitalar (APH) mével faz
parte do sistema de assisténcia as urgéncias, constituindo-se um tipo de servigo de saude. No Brasil o
modelo padronizado de assisténcia pré-hospitalar ¢ o Servigo de Atendimento Médico de Urgéncias
(SAMU). Nesse modelo ha uma central de regulagdo com atendimento telefonico gratuito através
do nimero 192. O sistema ¢ organizado de forma regionalizada, hierarquizada e descentralizada
(MINAYO; DESLANDES, 2008).

O Corpo de Bombeiros teve uma atuagdo historica importante no sistema pré-hospitalar
antecedendo a politica representada pelo SAMU. Em 1990, quando foi implantado o programa
Nacional de Enfrentamento de Emergéncias e Traumas, os servicos de atendimento pré-hospitalar
vinculados ao Corpo de Bombeiros do Rio de Janeiro, Curitiba, Sdo Paulo e do Distrito Federal
nao so6 realizavam os servigos de atendimento como também lideravam treinamentos. Houve um
grande investimento em capacitacdo de instrutores ¢ em padroniza¢ao de conteudo didatico e, a
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2 Enfermeira, especialista, servidora da Unicamp, e-mail: elienegomes.setembro@gmail.com
3 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestao do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: marcohar-
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partir dai, foram treinados bombeiros de todos os estados da Federagdo, dando inicio ao processo de
implantacao e fortalecimento do APH mdvel executado pela Corporagao Bombeiro Militar em todo
pais. O atendimento as urgéncias fundamentais no sistema de satide configurou-se como prioridade
no Brasil a partir de 2003, com a cria¢ao da Politica Nacional de Atencao as Urgéncias (PNAU). O
servico de atendimento pré-hospitalar entra em uma fase de expansao e reorganizagdo com o decreto
presidencial n.° 5.055, de 27 de abril de 2003, com a implantacdao do Servigo de Atendimento Moével
de Urgéncia (SAMU) no Brasil.

O APH foi instituido pela Politica Nacional de Atengado as Urgéncias (PNAU) através da Portaria
GM/MS n.° 1.863/2003 e estd alicercado no trabalho em equipe, no qual todos os socorristas devem estar
habilitados e preparados para executar um conjunto de agdes necessarias conforme a complexidade do
atendimento as vitimas (MARQUES, 2013). As equipes sdao formadas de acordo com a complexidade
da assisténcia, o tipo de unidade mével e equipamentos a serem utilizados. O atendimento pré-hospitalar
pode variar desde uma simples orientagdo médica até a necessidade de encaminhar uma viatura de
suporte avancado de vida. Os motivos variam entre traumatismos, intoxicagoes, acidentes ou piora
clinica de doengas pré-existentes (MINAYO; DESLANDES, 2008). A integracdo do Servico de Resgate
entre o Corpo de Bombeiros € o Servico de Atendimento Médico de Urgéncia (SAMU) ja ¢ uma
realidade. Como parte desse processo, que visa solucionar as demandas e problemas do Resgate em Santa
Catarina, a proposta visa a melhoria na qualidade da prestacio do servigo através do compartilhamento
de conhecimentos, praticas, equipamentos, materiais € a otimizagao de recursos humanos.

O SAMU e o Corpo de Bombeiros passam por diversas situagdes estressantes principalmente
por ndo ter local de atendimento definido e, muitas vezes, se expondo a ambientes desfavoraveis,
onde a propria vida fica vulneravel. As condi¢des de trabalho e o estresse do cotidiano podem ser
o motivo de problemas nas relagdes sociais entre as equipes. O relacionamento pode ser afetado
por competitividade de desempenho, assédio moral entre outras imposi¢cdes que podem afetar a
articulacdo e repactuacao entre esses dois 6rgaos que se mantém na busca por resolver os conflitos
e buscar meios de trabalhar de forma conjunta e colaborativa (OLIVEIRA; BRITO; OLIVEIRA,
2018). Esta pesquisa caracteriza-se na area de gestdo do conhecimento e a pergunta problema deste
Projeto de Intervengao foi: quais os impactos dos servicos de APH a partir da integragao dos servigos
prestados pelo Corpo de Bombeiros Militar e o Servigo de Atendimento Mdével de Urgéncia - SAMU?

O Objetivo Geral ¢ levantar indicios dos impactos da implantagdo desse novo modelo de
servigo de atendimento pré-hospitalar em Santa Catarina entre Corpos de Bombeiros Militares
e SAMU. Para o alcance de subsidios na elaboragdao do Projeto de Interven¢ao, foram utilizados
meios de busca de informagdes bibliograficas, o que gerou conhecimento necessario acerca da
referida problematica. Foram realizadas pesquisas sobre o processo historico das instituigdes, para
contextualizar as caracteristicas inerentes de cada servigo, bem como pesquisa tedrica dos principais
autores e especialistas do tema, buscas em artigos cientificos, paginas eletronicas especializadas
(sites) e todas as legislacdes pertinentes ao assunto. Foram coletadas informagdes in loco nos
quartéis do Corpo de Bombeiros e Bases operacionais do SAMU, finalizando, foi sugerida uma
proposta de intervengdo para o problema central do projeto, assim contribuindo na otimizacao de
recursos, melhoria na qualidade dos atendimentos prestados e melhoria no processo de trabalho dos
profissionais. Trata-se de um trabalho oportuno, na medida em que provoca uma discussao sobre o
servico de APH prestado a populagao.
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2. Contexto historico do servico de APH

Em Santa Catarina, o CBMSC exerce o atendimento pré-hospitalar (APH) através das
unidades do suporte basico da vida desde 1987, quando foi ativada a primeira viatura de Auto Socorro
de Urgéncia na cidade de Blumenau (BAPTISTA NETO, 2007). O Ministério da Satde, através
da Portaria n.° 1864/GM, em setembro de 2003, iniciou a implantacdo do componente movel de
urgéncia com a criagdo do Servigo de Atendimento Movel de Urgéncia (SAMU). Este € um servigo
de saude desenvolvido pela Secretaria de Estado da Satde de Santa Catarina em parceria com o
Ministério da Saude e as Secretarias Municipais de Saude do Estado de Santa Catarina organizadas
macrorregionalmente. E responsavel pelo componente Regulagdo dos Atendimentos de Urgéncia,
pelo Atendimento Mdével de Urgéncia da Regido e pelas transferéncias de pacientes graves da regido.
Faz parte do sistema regionalizado e hierarquizado, capaz de atender, dentro da regiao de abrangéncia,
todo enfermo, ferido ou parturiente em situa¢do de urgéncia ou emergéncia, e transporta-los com
seguranga e acompanhamento de profissionais da satde até o nivel hospitalar do sistema.

E um servigo de socorro pré-hospitalar mével, em que o usuario solicita atendimento por
intermédio do acesso telefonico gratuito pelo nimero 192. Tem um componente regulador (Central
Médica de Regulagdo) e um componente assistencial (equipe das ambulancias). Na central de
regulacdo, todas as etapas dos atendimentos devem ser registradas no computador e gravadas. As
chamadas sao atendidas por telefonista que identificam o paciente e o local da chamada, e transfere
o atendimento para o regulador médico que pode orientar o paciente por telefone ou acionar a equipe
assistencial. Para a assisténcia ao paciente as ambulancias sdo de dois tipos: Unidades de Suporte
Basico (USB), com técnico de enfermagem na equipe de saude; e Unidade de Suporte Avangado
(USA), ambulancia com mais recursos tecnologicos € com médico e enfermeiro na equipe. Antes
da regulamentac¢do federal, a forma mais organizada de atendimento movel era realizada pela
Corporagao dos Bombeiros que, em muitos estados, representava a unica alternativa de atencao pré-
hospitalar, restrita a via publica. Poucas corporagdes contavam com profissionais de satde nesse
atendimento, como era o caso do Rio de Janeiro, com médicos na regulagdo e nos atendimentos. O
Sistema Integrado de Atendimento ao Trauma e Emergéncia (SIATE) também integrava bombeiros e
Secretaria Estadual de Saude, envolvendo médicos, como em Curitiba (Parand). O caso do municipio
de Sao Paulo ¢ emblematico, pois contava com um servigo que fazia atendimento clinico domiciliar
conhecido pela sigla APH, e também com o entdo ja denominado SAMU (baseado no modelo francés),
em que a Secretaria de Saude formava uma parceria com o Corpo de Bombeiros para o atendimento
pré-hospitalar com médicos, sendo por isto conhecido como SAMU-193. No interior de Sao Paulo
também existiam experiéncias de SAMU, como em Ribeirdo Preto.

2.1 O Atendimento Pré-Hospitalar no CBMSC

O Atendimento Pré-Hospitalar ¢ o atendimento especializado de vitimas de trauma e
emergéncias médicas, que tem como objetivo evitar o agravamento da situagdo da vitima até a chegada
ao centro especializado. Este atendimento ¢ realizado com a utilizagao de ambulancias tripuladas por
bombeiros socorristas, habilitados para realizarem a estabilizagao clinica e o transporte com seguranga
e rapidez de vitimas até os centros hospitalares para receberem o atendimento definitivo (BRASIL,
2016). Por essa razdo, o CBMSC adota protocolos internacionais de atuagao nestas situagdes. O
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servigo de socorro extra hospitalar realizado por bombeiros “socorristas” iniciou-se em Blumenau,
no ano de 1983, pelo esfor¢o coletivo de varias pessoas, das quais destacam-se o entdao presidente da
Cruz Vermelha local. Somente em dezembro de 1987, com a doacao de um veiculo tipo ambulancia,
marca Chevrolet, modelo Caravan, oferecido pela Comissdo de Seguranga da Associacdo Comercial
e Industrial de Blumenau (ACIB), ¢ que a atividade passou a ser efetivamente realizada pelos
integrantes do Corpo de Bombeiros, que na época faziam parte da estrutura da Policia Militar de
Santa Catarina. O CBMSC iniciou suas atividades de atendimento de emergéncias com viaturas tipo
ambulancia (ASU — Auto Socorro de Urgéncia), sendo que as primeiras viaturas eram tipo Chevrolet
Caravan. A viatura utilizada pelo CBMSC era denominada de Auto Emergéncia 01 (AE-01), mais
tarde as nomenclaturas foram modificadas para Auto Socorro de Urgéncia ou ASU (BOMBEIROS,
2019).

No inicio as coisas foram bem dificeis, especialmente porque a alta administragdo da
Corporagao (tanto PM, como BM) nao entendia que esta nova atividade fazia parte das obrigagdes
constitucionais (o que s6 foi definitivamente resolvido com a Emenda Constitucional 033, de 13 de
junho de 2003, que estabeleceu o Atendimento Pré-Hospitalar como uma atribuicao constitucional
do CBMSC). Também nao havia empresa para comercializar os equipamentos utilizados na atividade
como hoje em dia, o que exigia muito esfor¢o e criatividade por parte dos bombeiros que, na maioria
das vezes, construiam suas proprias macas rigidas, talas de imobilizacdo, colares de imobilizacao
cervical, bandagens triangulares etc. Naquele tempo nao havia ambuldncias espagosas e nem
equipamentos sofisticados como hoje, mas isso nao era motivo para desanimo, pelo contrario, cada
nova conquista era comemorada como uma importante vitoria e ajudava a atividade a consolidar-se
ainda mais.

Em 1989, o Corpo de Bombeiros de Blumenau recebeu sua segunda ambuladncia, agora um
veiculo camioneta marca Ford, modelo F-1000, oferecido pela Fundagao Paulo Mayerle (Grupo
Artex). Rapidamente, a atividade de socorro pré-hospitalar cresceu e obteve o reconhecimento
da populacdo e de outras organizacdes de Bombeiro Militar que comegaram a desenvolver
servigcos semelhantes, como no caso das cidades de Florianopolis, Itajai, Porto Unido e Joinville
(MANUAL APH, 2017). O servi¢co de APH se consolidou apenas no final do ano de 1990, com a
realizacdo do primeiro curso de socorristas (PEET/PAPH — programas esses do Governo Federal)
realizado no Centro de Ensino da Policia Militar — CEPM, iniciando no dia 13 de maio de 1991
(BOMBEIRO, 2019).

A partir deste momento, houve uma enorme mudang¢a no APH realizado pelo CBMSC, através
de uma expressiva formagao de bombeiros socorristas, disseminando, assim, o servico de APH em
todo o territorio catarinense. Em razdo disso, Santa Catarina ¢ um dos tnicos estados que dispoe
deste servico em todas as localidades onde ha unidades de bombeiros, inclusive com equipamentos
e pessoal treinado para resgate de vitimas presas nas ferragens de veiculos acidentados. Atualmente,
as ambulancias sd3o equipadas com desfibriladores cardiacos, macas articuladas, colares cervicais
regulaveis, aspiradores portateis, oximetros de pulso, aparelhos de aferi¢do e monitoramento de sinais
vitais, talas moldaveis, entre outros equipamentos.
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2.2 O Atendimento Pré-Hospitalar no SAMU

O Servigo de Atendimento Mdvel de Urgéncia (SAMU 192) possui como objetivo prestar um
atendimento precocemente a vitima apos ter ocorrido alguma situacao de urgéncia ou emergéncia.
Sao urgéncias: situagdes de natureza clinica, cirtirgica, traumatica, obstétrica, pediatrica, psiquiatrica,
entre outras, que nao podem ser adiadas; ja as emergéncias sdo situagdes criticas com algo iminente,
ocorréncias de perigo, mas que por sua vez ndo apontam para qualquer necessidade de acdo rapida
(BRASIL, 2016). O Ministério da Saude implementou a Politica Nacional de Atencao as Urgéncias,
da qual o SAMU 192 é componente fundamental. Tal politica prioriza os principios do Sistema Unico
de Saude - SUS, com énfase na construcdo de redes de atencao integral as urgéncias regionalizadas e
hierarquizadas que permitam a organizacao da ateng¢ao, com o objetivo de garantir a universalidade
do acesso, a equidade na alocacdo de recursos e a integralidade na atengdo prestada. O SAMU 192
realiza os atendimentos em qualquer lugar e conta com equipes que retine médicos, enfermeiros,
auxiliares de enfermagem e condutores socorristas. O atendimento do SAMU 192 comeca a partir do
chamado telefonico, quando sdo prestadas orientagdes sobre as primeiras agdes. A ligacao ¢ gratuita,
para telefones fixos e méveis. Os Técnicos Auxiliares de Regulagao Médica (TARM) atendem as
chamadas, identificam a emergéncia e coletam as primeiras informagdes sobre as vitimas e sua
localizagdao. Em seguida, as chamadas sao remetidas ao Médico Regulador, que presta orientagdes de
socorro as vitimas e aciona as ambulancias quando necessario. As ambulancias do SAMU 192 sao
distribuidas estrategicamente, de modo a otimizar o tempo-resposta entre os chamados da populacao
e o encaminhamento aos servigos hospitalares de referéncia. A prioridade ¢ prestar o atendimento a
vitima no menor tempo possivel, inclusive com o envio de médicos conforme a gravidade do caso
(BRASIL, 2013).

2.3 Legislacao vigente sobre o APH

O servico de APH do CBMSC esta elencado no Art. 144 da Constituicdo Federal do Brasil,
no Art. 108 da Constitui¢ao Estadual Catarinense e na Lei n.° 6.217, de 10 de fevereiro de 1983, que
dispdem sobre a Organizacao Bésica do Corpo de Bombeiro Militar, ainda lhe incumbe realizar os
servigos de prevencdo e de extingdo de incéndios, simultaneamente com os servigos de protecao e
salvamento de vidas e bens materiais nos locais de sinistros, busca e salvamento, prestando socorro
em casos de afogamento, inundagdes, desabamentos, acidentes em geral, catastrofes e calamidades
publicas. Internamente, o servigo de Atendimento Pré-Hospitalar ¢ regulado pela Diretriz de
Procedimento Operacional Padrao (DtzPOP) n.° 02/2007/BM-3/EMG/CBMSC, de 29 de agosto de
2007, que cita parametros a serem adotados pelos servigcos de Atendimento Pré-Hospitalar e relaciona
as principais legislacdes e portarias vigentes, que determinam os procedimentos referentes ao APH no
Brasil. A Corporagdo Militar ¢ subordinada a Secretaria de Seguranga Publica e Defesa do Cidadao,
uma vez que recentemente teve sua emancipagdo da Policia Militar, entdo, a atividade de APH
realizada pela Corporagdo acaba se unindo ao servigo de satide prestado pelo Servigo de Atendimento
Movel de Urgéncia (SAMU), da Secretaria de Estado da Satude (SES).

A Portaria Ministerial n.° 2048 do Ministério da Saude versa sobre os casos de urgéncia e
emergéncia, a qual diz que os Corpos de Bombeiros devem ficar atrelados a satude, por considerar que
as areas de urgéncia e emergéncia se constituem em importantes componentes da assisténcia a saude
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(BRASIL, 2002). Como observado anteriormente, o servico de APH jé vinha sendo prestado desde
1987, era realizado a triagem simplificada e orientagdo a distancia, através de Central Reguladora, e
o servico ainda ndo possuia legislagao efetiva, que amparasse suas atividades. Ainda assim, o Corpo
de Bombeiros Militar possuia o reconhecimento da populac¢do e dos governantes locais, haja vista
que na época nao existia servico publico similar no estado e os resultados positivos da prestacao
do servico oferecido pelo CBMSC, no salvamento de vitimas de traumas, era incontestavel. Em
1998, surgiu a primeira Legislagdo Federal, do Conselho Federal de Medicina (CFM), que tentou
regulamentar a modalidade do socorro pré-hospitalar no pais. A Resolugdo n.° 1529 do Conselho
Federal de Medicina, que determina e diferencia as diversas classes profissionais, oriundos ou nao da
saude, além de suas competéncias, formagao e responsabilidade e afirmava que o servico de APH ¢ de
competéncia médica e, portanto, a sua coordenacao, regulagdo e supervisao direta e a distancia deve
ser efetuada por médico (BRASIL, 1998, p. 1).

Essa legislacao foi revogada no ano de 2003 e foi substituida por uma Resolucao do Conselho
Federal de Medicina, que vem firmar os atos médicos a serem exercidos no ambiente pré-hospitalar.
O CBMSC sempre manteve cautela quanto a sua aplicabilidade. Pois, em se tratando de 6rgao
que representa uma classe profissional, as determina¢des emanadas visam padronizar e orientar
as atividades dos individuos ligados a classe médica, nao produzindo efeitos sobre a Corporacao
Militar, constituida por profissionais ligados a area de seguranga publica, com formagdo ampla em
salvamento, porém restrita na area de saude. A legislacdo, que permanece em vigor atualmente de
responsabilidade do Ministério da Satude, apresenta as diretrizes a serem aplicadas no Brasil, no que
diz respeito ao Servico de Atendimento Pré-Hospitalar (BAPTISTA NETO, 2007). Este documento
apresenta todos os niveis e participacdes profissionais, responsabilidades técnicas e administrativas,
campos de atuacdo, niveis de capacitacdo, materiais e equipamentos obrigatorios para os veiculos
e para as instalagdes e deixa claro, ainda, a importancia de padronizar e organizar a esfera do APH.

A Portaria determina que o servigo prestado em ambiente extra hospitalar ¢ de responsabilidade
da area da satude. Necessitando, desta forma, de implementac¢des para bem atender a comunidade nas
situagdes de urgéncia/emergéncia, diferenciando o atendimento hospitalar, que ¢ um atendimento fixo
e 0s servigos com o uso de ambulancias, que passam a ser denominados como servigos de Atendimento
Pré-Hospitalar Movel (BAPTISTA NETO, 2007). A mesma Portaria dispde sobre a possibilidade de
um trabalho integrado entre as instituicdes de atendimento da area da saude, seguranca e salvamento
(esta ultima, agdo constitucional dos Corpos de Bombeiros Militares), porém, desde que sujeitos a
regulacdo médica. Aponta, também, a obrigatoriedade do repasse ao CBMSC da verba referente ao
SIA/SUS, com status de produgdao ambulatorial. Esses valores devem ser repassados via convénio
firmado pela maioria das unidades de Bombeiro Militar com as Secretarias Municipais de Saude.
Estando o repasse assegurado pela legislagdo vigente, desde que o servigo oferecido pela organizacao
militar também cumpra com os preceitos legais (BAPTISTA NETO, 2007).

Os Corpos de Bombeiros e Policia Rodoviaria Federal cadastrados no Sistema Unico de Satide
e que atuam de acordo com as recomendagdes previstas na Portaria n® 2048/GM, de 5 de
novembro de 2002, deverao continuar utilizando os procedimentos Trauma I e Trauma II da
Tabela SIA-SUS, para efeitos de registro e faturamento de suas a¢des. (BRASIL, 2003, p. 3)
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Em 2003, o Ministério da Satide publicou a Portarian.® 1.864, de 29 de setembro, que determina
a instalacdo de um novo sistema, denominado Servi¢o de Atendimento Movel de Urgéncia ou SAMU.
Com todos esses adventos, o servigo prestado pela Corporacdo Militar perdeu abrangéncia. Este
fato pode ter gerado uma atmosfera competitiva entre as institui¢des, pois defendia que as Centrais
Reguladoras ¢ o Atendimento de Suporte Avancado de Vida fossem subordinados aos servigos ja
existentes, complementando o APH das institui¢des de Bombeiro Militar. Além disso, o surgimento
desta nova institui¢ao para desempenho das atividades de APH emprega profissionais, equipamentos,
area fisica, veiculos, dentre outros completamente autdnomos e desligados dos Corpos de Bombeiros
Militares. No entanto, a Portaria ndo possui status de lei, o que ndo obriga os Corpos de Bombeiros
Militares a seguirem o que esta sendo preconizado. Com relacdo a adaptagdo do Servigo de APH as
exigéncias do Ministério da Saude, surge a duvida: devem os Corpos de Bombeiros Militar seguirem
a legislagdo da saude ou manter e aprimorar a modalidade de APH hoje aplicada, sempre voltados
para a busca da exceléncia do atendimento ao cliente?

Ressalta-se que o surgimento de legislacao aplicada ao APH se refere a nova visao de saude
publica, com base na integralidade da atencao do cliente SUS, nas formas mais amplas, completas e
complexas desse atendimento. Este novo conceito difere do estabelecido pela Constituicao de 1988,
em que o servi¢o de saude publica possuia carater assistencialista, passando o novo modelo para um
servico de atendimento integral, que engloba a preveng¢ao, o atendimento no ambiente extra hospitalar,
o atendimento hospitalar e a reabilitacio (BAPTISTA NETO, 2007).

3. A integracio do servico de atendimento a urgéncia em Santa Ca-
tarina

A partir de setembro de 2017 foi anunciada a criagdo de um novo modelo de servigo de
atendimento pré-hospitalar em Santa Catarina, de forma integrada e tnica entre Bombeiros Militares
e o SAMU. O processo vem trazendo mudangas significativas no servico. A primeira modificacao
foi a unificagdo das sedes fisicas de atendimento, que migraram para os quartéis do CBMSC; estas
eram anteriormente instaladas em locais alugados. Outra modificagdo que surgiu com a integracao
foi a criacdo de uma Central de Regula¢dao Unificada, capaz de identificar a equipe mais proxima e
mais especializada para o atendimento da ocorréncia especifica. A partir de junho de 2018, a gestao
do servigo passou a ser realizada integralmente pelo estado, sendo compartilhada pela Secretaria de
Estado da Saude (SES) e pelo CBMSC através da Secretaria de Seguranga Publica (SSP).

A SES ficara responsavel pela supervisao técnica e implementagdo de politicas publicas de
saude, enquanto o CBMSC ficara responsavel pela gestdo operacional, administrativa, orcamentéria
e financeira dos servigos. A integragao visa unificar os modelos de servi¢os adotados nos municipios
catarinenses, pois, atualmente o CBMSC tem por base o modelo de socorro americano e o SAMU, o
modelo francés de regulacao de vitimas. Com a integracdo dos dois modelos sera possivel identificar
qual a ambulancia (recursos materiais € humanos) estd mais capacitada para atender a chamada
especifica. A criagao de um servigo Unico também viabiliza a especializacao do servigo, profissionais
da saide e Bombeiros Militares trabalhando em conjunto no socorro as vitimas, resultando, assim, em
um servico de exceléncia para a populagdo, melhorando a qualidade dos atendimentos.
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3.1 Alteracoes necessarias

Com essa nova visao sist€émica do modelo de APH, havera melhor cobertura dos servigos,
uma vez que o estado fard a gestdo da Central Estadual de Regulacdo Médica das 23 unidades de
Suporte Avangcado do SAMU, das 96 unidades de Suporte Basico do SAMU (atualmente vinculadas
aos municipios), dos 129 ASUs - Auto Socorro de Urgéncia do Corpo de Bombeiros Militar (também
consideradas unidades de suporte basico) e das 74 unidades de Bombeiros Voluntarios, conforme
adesdo ao novo modelo proposto. Os servigos prestados pelas oito centrais que atualmente fazem a
regulacao médica do APH em Santa Catarina serdo concentrados em uma tnica central, que continuara
trabalhando de forma regionalizada e fard a regulacdo de todas as unidades do sistema, incluindo as
unidades dos Bombeiros Militares e Voluntarios. A nova Central de Regulagdo tera tecnologia de
ponta e serd integrada com a Central do Corpo de Bombeiros Militar. Na pratica, a principal vantagem
¢ que as equipes de atendimento, tanto dos bombeiros quanto do SAMU, saberdo com exatidao para
qual unidade hospitalar o paciente sera transportado em funcao da especialidade médica, do tipo de
lesdo, gravidade do quadro e da necessidade de atendimento rapido, de acordo com a capacidade de
atendimento de cada hospital.

Anova Central de Regulacao tera, diariamente, equipes compostas por 12 médicos, 27 técnicos
auxiliares de regulagdao médica, oito radio operadores e terd como sede o atual Complexo da Seguranga
Publica, localizado na Avenida Ivo Silveira, no bairro Capoeiras, em Floriandpolis. Foi constatada,
no diagnostico realizado junto ao SAMU, a necessidade de haver uma reorganizacao dos processos
de transferéncias inter-hospitalar de pacientes. Isso priorizara o atendimento primario, garantindo
um servigo de exceléncia quando o paciente necessitar ser transferido. Para isso, havera sempre
um profissional médico na Central de Regulacdo encarregado, exclusivamente, em administrar os
casos. Também haverd unidades em cada macrorregido do estado para a realiza¢@o de transferéncias
prioritarias. Com as mudancas, além do Suporte Basico a Vida (unidades com condutor/socorrista e
técnico de enfermagem), Suporte Avangado a Vida (viaturas com condutor/socorrista, enfermeiro e
médico; servigos ja prestados pelo SAMU), haverd a possibilidade de criagdo do Suporte Intermedidrio
a Vida (veiculos de APH do Corpo de Bombeiros Militar, tripulados por condutor/socorrista, técnico
de enfermagem e enfermeiro). Assim, as viaturas e as equipes serao deslocadas para as ocorréncias
de acordo com a necessidade e gravidade do paciente.

Os nuimeros de emergéncia para acionamento do Corpo de Bombeiros Militar e do SAMU
continuam os mesmos, 193 e 192, respectivamente. Porém, ao acionar o servigo, a ligacdo serd
encaminhada para a central unificada e o solicitante recebera o atendimento necessario para a situacao
relatada, sem duplicidade no despacho de recursos. Além do constante aprimoramento de suas
equipes, os profissionais que atuam em nivel hospitalar, responséaveis pelo recebimento dos pacientes
deverao ser capacitados pela Rede de Urgéncia, em parceria com a Diretoria de Educagdao Permanente
em Saude (DEPS), vinculada a SES. A principal vantagem para a populagao com o novo servigo ¢ a
integracao do atendimento, otimizacao de recursos e a qualidade na prestacao do servico, tendo como
foco principal o bem-estar dos pacientes. Nao ocorrera mais o envio de viaturas do SAMU e dos
Bombeiros sem necessidade para atender a um mesmo chamado.

A populagao sera atendida por profissionais de acordo com a natureza da ocorréncia, (eventos
clinicos ou traumaticos), com encaminhamento de unidades ao local de atendimento a partir de um
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comando unificado. Outra mudanga percebida apds a integracao foi a diminui¢do do tempo resposta:
o tempo médio de resposta a um chamado passou de 14:06 minutos em 2017 para 12:48 minutos em
2018, evidenciando assim a agilidade no servigo prestado, o que se traduz em ganho de vida para os
usuarios do sistema.

4. Consideracoes finais

Pode-se confirmar que houve uma melhoria nos atendimentos através das seguintes
evidéncias: qualifica¢do do servigo, redugdo do custeio, como exemplo economia com aluguéis das
bases do SAMU tendo em vista que agora estdo alocados em unidades dos Corpos de Bombeiros
e otimizacao dos recursos, envio de somente uma viatura especifica para atender a necessidade
da vitima. Outro ponto relevante ¢ a capacitagdo dos profissionais envolvidos, além da troca de
experiéncia entre as equipes, bombeiro transmitindo seus conhecimentos para as equipes do SAMU,
e por vez os profissionais da saude transferindo conhecimentos para os Bombeiros Militares. Também
se evidenciou uma diminui¢do no tempo resposta, seja pela otimizagdo da comunicagdo como, por
exemplo, a unificagdo do numero de chamada telefonica, o que se traduz em melhoria da qualidade
do atendimento para a populagao.

Finalmente, conclui-se que o Servico de Atendimento Pré-Hospitalar do Corpo de Bombeiros
Militar de Santa Catarina nao perdeu qualidade em fungdo do surgimento do Servi¢o de Atendimento
Movel de Urgéncia - SAMU, uma vez que o SAMU podera ser um grande parceiro do CBMSC,
assumindo o atendimento dos casos clinicos e auxiliando o CBMSC quando da necessidade de
encontrar vagas nas emergéncias dos hospitais. No entanto, como o processo € recente, ainda se faz
necessaria a elaboracdo de diretrizes e pesquisas especificas para conhecer melhor a problematica
para uma adequada gestao desses servigos.
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CAPITULD 7

INCREMENTO DA RECEITA DE
ITBI: UMA PROPOSTA

Arlei Orso!
Marco Antonio Harms Dias’®

Ttalo José Bastos Guimardes®

1. Introducao

O Municipio de Irati estd localizado na regido oeste do Estado de Santa Catarina e possui
uma populagdo estimada em 1.930 habitantes (IBGE, 2019). E um municipio essencialmente
agricola, fundado em 09 de janeiro de 1992 pela Lei Estadual n.° 8.528; atualmente esta na sua 27*
legislatura. Em tempos contemporaneos, o que acompanhamos ¢ um grande questionamento acerca
das condicdes financeiras em que esses pequenos municipios se encontram. Com pequenas receitas
proprias e dependendo basicamente de recursos advindos do estado e da Unido, como imposto
sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacao de servigos de transporte
interestadual, intermunicipal e de comunicagdo - ICMS, e Fundo de Participagdo dos Municipios
— FPM, esses entes federativos apresentam constantemente dificuldades para gerir suas proprias
receitas, esbarrando em gestdes com poucos recursos proprios, nao possibilitando que as receitas de
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU, Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza - ISSQN
e imposto sobre transmissao inter vivos a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis - ITBI
fomentem mais os investimentos municipais.

Frente a essas questdes, e procurando focar em um desses impostos do municipio, procura-
se fazer um estudo sobre a receita do ITBI e mostrar uma possibilidade de incremento da receita

1 Filosofo, especialista em Gestdo Piblica Municipal, servidor da Prefeitura de Irati (SC), e-mail: arleiorso04@gmail.com

2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: marcohar-
msdias@gmail.com

3 Administrador, Doutorando em Ciéncia da Informacao, Professor do IF Goiano, e-mail: adm.italoguimaraes@gmail.com
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municipal, por menor que seja, mas visando atender as necessidades que de certa forma sdo levadas a
discussoes pelos entes de outras esferas publicas do pais, como a Unido e 6rgaos fiscalizadores como
Tribunais de Contas e Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, podendo assim ser um adendo
para mexer com outras receitas municipais.

A cobranca do ITBI tem algumas lacunas que possibilitam certa renuncia de receita quando da
sua efetiva aplicabilidade. Situa¢des como o valor venal avaliado e o valor real praticado na compra
e venda dos imoveis; as benfeitorias existentes sobre esses imoveis, que muitas vezes ndo estao
inseridas no cadastro imobilidrio, tanto para iméveis urbanos como rurais, faz com que a avaliacao
fique prejudicada no que diz respeito a cobranca do referido imposto. Nesse cenario, pretende-se tornar
mais visivel como o municipio poderia adequar seus espagos internos € sua estrutura organizacional,
com uma equipe técnica mais instrumentalizada, possibilitando um trabalho que propiciasse um
melhor acompanhamento na fiscalizagdo e na realizagdo dos processos de ITBI.

Assim, esse artigo tem por objetivo propor um processo de observagdo e discussao em torno
dos atos ineficazes existentes na arrecadagcdo do ITBI, elencando alguns pontos importantes que
poderdao mostrar onde o municipio direcionara suas atengdes no que diz respeito ao incremento, por
menor que seja, na receita municipal, sem fugir do aspecto legal da aplicacao da legislagdo em vigor.
A presente pesquisa consiste em observar as informagdes inseridas no cadastro imobilidrio municipal
e arealidade encontrada in loco dos imdveis, alguns deles citados na Tabela 3, na tentativa de elucidar
ao ponto que se podera chegar quando da atualizagao que se quer provocar. Assim, em conformidade
com a legislacdo municipal, busca-se mostrar a possibilidade de incremento da receita. Com a
leitura desse capitulo, o leitor podera perceber que a reflexao que se quer provocar e fomentar como
alternativas de ajuste fiscal e probabilidade de evitar gargalos de rentncia fiscal envolvem algumas
questdes que merecem ser analisadas. Situagcdes como o valor venal que esta sendo efetivamente
negociado e que seria a base de calculo do imposto, mesmo que o municipio apresente uma tabela,
esta seria uma base, quando ndo se tem os valores em contrato, por exemplo. Assim como também
a existéncia de muitas benfeitorias sobre os imoveis, urbanos e rurais, mas que no documento ou
matricula do imével ndo consta, e no ato de realizacao do ITBI avalia-se somente a area territorial.
Situacdo que no perimetro urbano tem maior controle, mas nas areas rurais nao, deixando de arrecadar
o percentual sobre as benfeitorias existentes.

2. Bases conceituais

A governabilidade depende de aspectos legais e funcionais na Administracdo Publica. O
controle das financas e as prioridades de cada municipio ou regido estdo diretamente relacionados a
capacidade de gestao e as condicdes de aplicagao dos recursos disponiveis para esses fins (JANNUZZI,
2014). Para isso, o administrador precisa ter conhecimento das receitas existentes, aquelas que sao
advindas da Unido e do estado, ja estabelecidas pela legislagdo de ambos os entes e, principalmente,
os recursos proprios. Estes, dependendo do potencial do municipio, podendo ser mais significativo ou
ndo, no entanto, ndo menos importantes.

A saude fiscal de um municipio esta diretamente relacionada a sua gestdo. Assim, € necessario
observar a legislagdo municipal, atualiza-la e manter atuante a sua aplicabilidade. Como parcerias
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para essa a¢do, o Ministério Publico de Santa Catarina desenvolve desde o ano de 2012 o Programa
Satude Fiscal. Este, visa a ajudar os municipios no combate a sonegacdo e renuncia de receitas,
evitando a evasao fiscal dos municipios e, consequentemente, possibilitando um incremento nas
receitas municipais através de boas praticas de gestdo tributaria. Neste contexto, o municipio de
Irati - SC possui uma estrutura com um fiscal para acompanhar toda a demanda no setor tributario,
responsavel pelos langamentos, cobrancgas, baixas e fiscalizagdo. Atuando, assim, mais efetivamente
no Centro Administrativo, ficando limitada a atuacdo de fiscalizagdo, pois o atendimento no local
de trabalho ¢ constante, dificultando a saida do pago municipal. Acrescenta-se a isso a necessidade
de sempre depender de veiculos de outro setor para poder deslocar-se, impossibilitando a saida no
momento que precisa ou quer, dependendo da necessidade.

2.1 Gestao Publica

O municipio, na atual conjuntura existente ¢ de acordo com a partilha de receitas estaduais
e federais, precisa rever sua forma de aplicabilidade de cobranca das receitas proprias, visando um
incremento nestas, e talvez a possibilidade de melhores investimentos com essas receitas. Cada vez
mais os gestores publicos precisam compreender que fazer a gestdo das receitas e dos investimentos
envolve uma grande responsabilidade. Observar onde e como investir ¢ essencial para aplicar
corretamente os recursos. De acordo com Abrantes e Ferreira (2014), fazer gestdo € estar atento
aos recursos existentes, observar os indicadores socioecondmicos que permitem ter bem claro as
necessidades existentes, possibilitando assim elaborar politicas publicas de investimentos onde mais
se faz necessario, seja na Educacdo, Satde, Trabalho, Habitacdo, Infraestrutura e outras areas, de
acordo com o planejamento existente.

Isso se caracteriza como um poder de gestdo que requer capacidade técnica e politica.
A aplicacdo de uma ideia ou de um projeto ¢ um processo de varias etapas que abrange diversas
decisdes para a execugdo, pois neste contexto deve se levar em consideragdo um conjunto de agdes
que antecedem essa pratica, pois os problemas a serem resolvidos requerem um bom planejamento
or¢amentdrio visando a atingir os objetivos a serem alcancados. Sendo assim, uma gestdo com a
participa¢do de uma equipe técnica com conhecimento e experiéncia pode ter impactos saudaveis a
administracao dos recursos e no resultado dos trabalhos realizados. Pode-se observar que os gestores
publicos, principalmente os municipais, se veem com dificuldades de gerir bem os recursos, pois
sobre eles recai a maior responsabilidade de atender a populagdo, talvez pela proximidade com os
municipes, mas também pelo atendimento que existe, prioritariamente, nas areas de Educacdo e
Satde. O individuo se dirige a Unidade de Satde e ai quer seu atendimento, se dirige a Secretaria
de Educagdo e quer ver sua necessidade sanada. Essa proximidade faz, muitas vezes, com que o
municipio resolva muitas situagdes que vao além de sua obrigacgao, e até mesmo de suas condi¢des
fisicas ou financeiras.

Com isso, pretende-se ressaltar a necessidade que existe de mudangas da gestao dos municipios.
Saber o quanto se arrecada com receitas proprias, quais sao essas receitas, o que se arrecada com
recursos advindos do estado e da Unido para se tomar a melhor decisdo de investimento e aplicagao
dos recursos existentes. Sabe-se que muito dos recursos arrecadados, principalmente da Unido, tem
sua aplicagdo vinculada, ou seja, nao pode ser gasto em qualquer situagdo; o recurso vem com destino
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j& determinado. Assim, ¢ importante observar os recursos que dispdem para serem aplicados nas
diversas areas que o municipio precisa manter. Nesse ambito ¢ que se faz necessario planejamento
de investimento para ter o controle das receitas existentes e fazer com que a autonomia de aplicagao
desses recursos seja bem-sucedida, com resultados eficazes e aproveitamento da receita propria, para
que o contribuinte perceba e seja favorecido com a mesma.

O municipio se torna, assim, essencialmente autdbnomo com poder de organizagdo e de agao.
Esse poder, o municipio tem e se desdobra em trés aspectos: politico, administrativo e financeiro. O
politico aborda a capacidade de constituir o seu governo, ai temos o prefeito e a Camara de Vereadores;
o administrativo se volta a direcao dos servigos publicos de nivel local pelos 6rgaos do proprio governo
municipal; e o financeiro diz respeito a autonomia em dispor de recursos, quer sejam esses provenientes
de arrecadagdes de outras esferas ou resultantes dos impostos, taxas e contribuigdes de melhorias
que sdo proprios do municipio (ACKEL FILHO, 1992). Dessa constitui¢do e organiza¢do municipal
esperam-se resultados que tornam o municipio mais bem organizado, estruturado e possuidor de uma
populagdo satisfeita com os investimentos dos recursos arrecadados. Assim, conhecer e programar
politicas publicas sdo essenciais ao gestor.

Envolver a comunidade e torna-la participativa através dos conselhos municipais, nos varios
segmentos que podem participar, ajuda de forma significativa nas agdes e metas que os governantes
tém nas suas administragdes. Porque muitos dos questionamentos sdo justamente saber aonde vai o
dinheiro dos impostos e taxas que sao arrecadados. Quando isso ¢ transparente, com dados e solugdes
das acgdes, a gestdo dos recursos se torna mais organizada. O contribuinte percebe os resultados,
e mesmo sendo aquele contrario do ponto de vista politico, ndo tem argumentos para se opor ou
construir criticas sem fundamentos.

2.2. Legalidade da aplicacao Tributaria

Compete aos municipios também fazer uma boa gestdo dos recursos, € com amparo na
legislagao como a Constituicdo Federal (CF) de 1998 que estabelece em seu artigo 45 que os quatro
entes federativos poderdo instituir impostos, taxas e contribuicdes de melhoria decorrentes de obras
publicas, assim fazé-los e bem aplica-los. Os tributos fazem parte do decorrer da histéria do Brasil.
Desde o primeiro tributo denominado “quinto do pau-brasil” - que correspondia a quinta parte de tudo
aquilo que era extraido e vendido, no periodo do Brasil Colonia - até os dias atuais, muitos tributos e
taxas sdao pagos sobre a posse de bens e realizacao de servigos. Assim, a sociedade foi se organizando,
crescendo e com o passar dos tempos a carga tributaria foi tomando dimensdes visando sempre a
uma maior arrecadacdo, muitas vezes tomando propor¢des abusivas para com os contribuintes.
Conforme diz Ackel Filho (1992), o Brasil teve sua primeira Constituicao no ano de 1824, depois
teve outras constituigdes até a que permanece nos dias atuais: a Constituicao Federal de 1988. Todas,
de alguma forma, deram aval para cobranga de tributos. E o Sistema Tributario Nacional, criado pela
Constituicao Federal de 1988, € o que rege os principios gerais da tributacao no Brasil atualmente.
O mesmo autor ainda cita que, com a Constitui¢do Federal de 1988, alguns tributos passaram a ser
de competéncia da Unido, dos estados e outros dos municipios. Aos municipios coube instituir os
seguintes: Imposto Sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU; Imposto sobre transmissao
inter vivos a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoéveis - ITBI; Imposto Sobre Servigos de
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Qualquer Natureza - ISSQN; taxas; contribui¢cdes de melhorias; e imposto sobre vendas a varejo de
combustiveis, liquidos e gasosos, exceto 6leo diesel (esse nao mais aplicado, pois foi extinto pela
Emenda Constitucional n.° 3, de 1993) (ACKEL FILHO, 1992). Assim o Cddigo Tributario Nacional
- CTN, mesmo sendo lei em vigor anterior a Constituicdo Federal de 1988, encontra amparo legal de
sua aplicabilidade na referida Constitui¢ao e norteia a administragao tributaria do pais. Como cita o
artigo 194 do Codigo Tributario Nacional:

Art. 194. A legislacdo tributaria, observado o disposto nesta Lei, regulara, em carater geral,
ou especificamente em fungdo da natureza do tributo de que se tratar, a competéncia e os
poderes das autoridades administrativas em matéria de fiscalizagdo da sua aplicacdo.

Dessa forma, cabe ao municipio instituir legalmente seus tributos e taxas e sua efetiva
aplicabilidade, pois se trata de seguir os principios da legalidade. Uma vez amparados em lei, esses
principios fazem com que todos os procedimentos sejam praticados de forma correta.

2.3. Imposto sobre a Transmissao Inter Vivos a Qualquer Titulo, por
Ato Oneroso, de Bens Imaveis (ITBI)

Diante dos varios impostos, taxas e das contribuicdes de melhorias que o municipio de Irati -
SC tem a serem cobrados e fiscalizados, nos deparamos com o imposto sobre transmissao infer vivos
a qualquer titulo de bens imoveis e de direitos reais sobre imoveis - ITBI, que estd também previsto
no artigo 156, inciso II da Constitui¢ao Federal e nos artigos 35 ao 42 do Cddigo Tributario Nacional,
assim como no Cddigo Tributario Municipal, lei 1021, de 27 de setembro de 2018, em seus artigos 45
a 70. O referido imposto, antes da presente Constitui¢ao, pertencia exclusivamente ao estado, ao qual
agora permanece com a titularidade de cobranca apenas no que diz respeito a transmissdo causa mortis.
Ficou, assim, repartida a arrecadagao do imposto, em que a transmissao por ato dos vivos gera imposto
municipal, e a transmissao em razao de sucessao hereditdria gera imposto estadual. Para legalmente
poder arrecadar o ITBI, o municipio, embasado no Cddigo Tributdrio Nacional, promulgou o Codigo
Tributario Municipal, podendo assim atribuir a incidéncia do imposto e de acordo com o citado na Lei
Municipal, o embasamento para aplicagdo do ITBI esta citado no artigo, que diz:

Art. 45 — O imposto sobre a transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imoéveis, por natureza ou acessdo fisica e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao incide sobre:

I - a transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso:

a) de bens imoveis por natureza ou por acessao fisica;

b) de direitos reais sobre bens imoveis, exceto os de garantia e as serviddes;

II - a cessdo, por ato oneroso, de direitos relativos a aquisi¢ao de bens iméveis.

Paragrafo tnico - O imposto incidira sobre atos e contratos relativos a imdveis situados no
territorio deste Municipio. (Codigo Tributario Municipal — Lei Complementar n°. 1021/2018)

Com isso, percebemos que o fato gerador desse imposto € a transmissao inter vivos a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou a cessao fisica e de direitos reais sobre
imoveis, exceto os de garantia e as servidoes, bem como a cessao de direitos a sua aquisi¢ao. Aqui
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vale ressaltar que a cessdo de direitos imobilidrios ¢ equiparada a transmissdo de propriedade, pois
configuram instrumentos de transmissao economica de bens imodveis. O fato gerador do ITBI ¢ a
transferéncia do imovel, como citado no artigo 1.245 do Cdédigo Civil Brasileiro; isso se da com
o registro do titulo de posse no Registro de Imdveis. Uma questdo que também ¢ motivo de muita
discussao no ambito judicial, j4 que muitos cobram o referido imposto antes mesmo de haver o
registro, e a posse do imével, como exposto no § 1° do citado artigo, que diz que “enquanto nao se
registrar o titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do imoével” (BRASIL,
2002). Assim, se for cobrado o imposto antes da lavratura da escritura de compra e venda, esta sendo
feito de forma totalmente inconstitucional.

A capacidade de atribuigao da cobranga do ITBI ¢ de competéncia do municipio. O artigo 42 do
Cdodigo Tributario Nacional permite que cada entidade defina quem € o responsavel pelo pagamento do
referido imposto. E de acordo com a legislagdo municipal de Irati - SC, o sujeito passivo, contribuinte
do imposto ¢ o adquirente dos bens ou direitos transmitidos, ou também os cedentes, nas cessoes de
direitos decorrentes de compromissos de compra e venda (art. 50, I e I, Lei 1021/2018). Quanto a
aliquota a ser cobrada sobre o imposto, o municipio tem total liberdade para aplicar sobre o mesmo. E
conforme disposto no artigo 56 da Lei Municipal 1021/2018 — CTM, a aliquota a ser aplicada ¢ de 2%
(dois por cento) sobre as transmissoes a titulo oneroso. Mas também tem uma situacao especifica em
que nas escrituras outorgadas pela Cohab/SC a aliquota a ser incidida ¢ de 0,15% (zero virgula quinze
por cento) sobre o valor de cada cessao ou sobre o valor venal do imovel, para fins de lancamento do
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU, o que for maior, conforme citado no artigo 66, § 1° da
lei supramencionada.

No que diz respeito a base de calculo do ITBI, o mesmo ¢ o valor venal do imével, ou seja,
o preco da operacdo de compra e venda. Conforme citado no artigo 51 da Lei Municipal 1021/2018
(CTM), “a base de calculo do imposto ¢ o valor venal dos bens ou direitos transmitidos, conforme
Tabelas I e IX do Anexo II da presente lei, conforme o caso” (essas tabelas trazem os valores a serem
cobrados por metro quadrado dos imoveis urbanos e os valores por metro quadrado quando forem
rurais, respectivamente).

E esse ¢ o ponto de discussdo do presente trabalho, pois esse valor muitas vezes pode ser
questionado na medida em que se tem atribuido um valor estipulado por ambas as partes, vendedor
e comprador, muito maior que o mencionado na legislacdo municipal. Acontece que muitas vezes
esse valor permanece omisso na transa¢do. Os chamados “contratos de gavetas”, ou em muitas
situagdes quando ambos fazem apenas “acertos” estipulando valores que vao além do aplicado pela
legislagdo municipal. Diga-se, no entanto, que isso nao ¢ errado, mas quando ocorre, sem que o
fisco tenha acesso a essa informagdo, deixa de arrecadar o valor real do referido imposto. E uma
questdo que merece ser analisada, levando em consideragcdo a defasagem existente nas tabelas, e
varios questionamentos e discussoes realizadas em reunides do Colegiado de Fiscais de Tributos da
regido da AMOSC (Associag@o dos Municipios do Oeste de Santa Catarina), quando nosso municipio
ainda pertencia a mesma, assunto que trazia a tona uma realidade vivenciada por todos os municipios
e que sempre foi pauta de relevantes questionamentos.

3. Analises e discussoes
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A abrangéncia da presente pesquisa envolve um levantamento de informagdes acerca de
cadastros imobiliarios urbanos e a necessidade de um banco de informagdes sobre os imoveis rurais
existentes no municipio com suas respectivas benfeitorias existentes. Importante mencionar que embora
tenha o cadastro imobilidrio municipal da 4rea urbana do municipio, este necessita de uma atualizagdo
no que diz respeito as benfeitorias existentes do perimetro urbano, e um processo de cadastramento
dos imoéveis rurais. Para desenvolver essa pesquisa e levantar as informagdes necessarias, busquei
informacgdes na legislagdo municipal no que diz respeito ao ITBI, que ¢ o Cdodigo Tributario Municipal,
Lei Complementar n.° 1021/2018, como também o cadastro imobiliario municipal e as informagdes
disponiveis das matriculas existentes em um cadastro informal em planilha do Excel que se utiliza
para marcar servi¢os de maquinas no municipio, o que de fato evidencia a necessidade de um cadastro
imobilidrio das areas rurais também, possibilitando acessar informagdes concretas e reais.

No ano de 2018 o municipio avangou no que diz respeito a atualizag@o da base de calculo de
cobranca do ITBI. As alteragdes fizeram com que os valores se aproximassem daqueles praticados
pelos proprietarios dos imoveis, tanto no perimetro urbano como nas areas rurais do municipio. As
tabelas do Codigo Tributario Municipal, Lei 1021/2018, trazem os seguintes valores a serem cobrados:

Tabela 1 - Valores venais de terrenos urbanos

VALOR VENAL DOS TERRENOS POR M?

SETE DE SETEMBRO VALOR (em reais)
a) Zonal- Setor I RS - 32,00 a0 m? (metro quadrado)
b)  Zonal - Setor II RS - 24,00 a0 m? (metro quadrado)
c) Zonal- Setor III RS - 16,00 a0 m? (metro quadrado)

CIDADE DE IRATI VALOR (em reais)
d) Zonall— Setor I RS - 98,00 a0 m? (metro quadrado)
e) Zona Il — Setor II RS - 84,00 a0 m? (metro quadrado)
f)  Zona Il — Setor 111 RS - 62,00 a0 m? (metro quadrado)

Fonte: Municipio de Irati - SC, Lei 1021/2018

Tabela 2 - Valores venais rurais

VALOR VENAL DAS AREAS RURAIS PARA CALCULO DO ITBI

I — Area de terras com mais de 50% mecanizada RS 1,45 m? (metro quadrado)

11 — Area com até 50% mecanizaveis R$ 1,20 m? (metro quadrado)

III — Areas ndo mecanizaveis, porém aproveitaveis a
R$ 0,92 m? (metro quadrado)

agricultura
VALOR VENAL DAS BENFEITORIAS PARA CALCULO DO ITBI
I — Alvenaria R$ 983,00 m? (metro quadrado)
IT — Mista R$ 463,00 m? (metro quadrado)
IIT — Madeira R$ 282,00 m? (metro quadrado)

Fonte: Municipio de Irati — SC, Lei 1021/2018
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Assim, um lote urbano localizado no perimetro urbano de Irati, que pertence a Zona II, Setor
I, com area de 500m?, ficaria avaliado em R$ 49.000,00 (quarenta e nove mil reais); com aliquota de
2% (dois por cento) de ITBI o imposto a reter ficaria no valor de R$ 980,00 (novecentos ¢ oitenta
reais). Assim como supostamente uma propriedade rural com drea de 24.200m?, que corresponde
a um alqueire de terra, sem benfeitorias, que se enquadrasse no item II da Tabela 2, ou seja, 1,20
(um real e vinte centavos) por metro quadrado de terra ficaria avaliado em R$ 29.040,00 (vinte e
nove mil e quarenta reais); com aliquota de 2% (dois por cento) de ITBI o imposto somaria R$
580,80 (quinhentos e oitenta reais e oitenta centavos). Considerando essa mesma area com alguma
benfeitoria, como exemplo uma casa de madeira com area de 70m?, ficaria avaliada em R$ 19.740,00
(dezenove mil setecentos e quarenta reais); 2% de aliquota de ITBI teriamos o imposto sobre a
benfeitoria de R$ 394,80 (trezentos e noventa e quatro reais e oitenta centavos). Posto isto, e apenas
como esclarecimento de possiveis calculos a serem realizados observando a legislagdo municipal, pois
como percebemos nas tabelas, depende também da localizagdo, se urbano, e as condigdes dos imdveis
quando se tratar de area rural, pois os itens I, II e III nos trazem valores diferentes de avaliagdes por
metro quadrado.

A reflexdo que se quer provocar e fomentar como alternativas de ajuste fiscal e probabilidade de
evitar gargalos de renuncia fiscal envolvem algumas questdes que merecem ser analisadas. Situacdes
como o valor venal que estd sendo efetivamente negociado e que seria a base de célculo do imposto,
mesmo que o municipio apresente uma tabela, esta seria uma base, quando nao se tem os valores em
contrato, por exemplo. Assim como também a existéncia de muitas benfeitorias sobre os imoveis,
urbanos e rurais, mas que no documento ou matricula do imével ndo consta, e no ato de realizagdo
do ITBI avalia-se somente a area territorial. Situagdes que tanto no perimetro urbano, como nas areas
rurais, sao passiveis de falha na arrecadacao, sendo necessaria uma observagao acerca da atualizacao do
cadastro imobilidrio urbano e a necessidade de um cadastro imobilidrio rural, para controle, atualizagao
e arrecadacao correta do referido imposto. O municipio possui em seu cadastro imobilidrio urbano
566 (quinhentos e sessenta e seis) imoveis, destes 319 (trezentos e dezenove) sao prediais e os outros
247 (duzentos e quarenta e sete) estdo cadastrados como territoriais; das areas rurais, ndo possui um
sistema cadastral que permita dizer a quantidade de propriedades rurais registradas. As informagdes que
possui € apenas um controle precario e inexato com aproximadamente 386 (trezentos e oitenta e seis)
propriedades. Dificultando, assim, a real situagdo também desses imoveis.

Objetivando um processo que permita ao municipio uma atualizacdo dos imdveis existentes,
percebe-se a necessidade de um estudo e verificagdo in loco em cada imovel existente. No perimetro
urbano de Irati, por exemplo, verificando a Rua Tiradentes que tem seu inicio na confrontagao com
a Chacara n.° 07, e termina no cruzamento com a Rua Santina Didone Grando, temos 48 imoveis
cadastrados, destes 17 possuem benfeitorias existentes sobre os lotes e ndo estdo registradas no
cadastro imobiliario municipal: isso equivale em torno de 35% dos imdveis dessa regido. Percebe-
se nesse cendrio que além da necessidade de uma atualizacao cadastral, em uma possivel transacao
de compra e venda dos referidos imdveis, 0 municipio estaria deixando de arrecadar ITBI sobre
as benfeitorias existentes. Um dos procedimentos a ser adotado, para ajustar as informagdes dos
imoveis no sistema, ¢ a publicacdo de um edital de recadastramento imobilidrio. Atendendo o que
dispde no Artigo 26 da Lei Complementar n.° 1021/2018, combinado com o artigo 27 da mesma, o
municipio poderia langar o referido edital chamando os contribuintes para tal ato. Sendo assim, como
garante a propria legislacao, aqueles que ndo comparecessem para regularizar, o municipio tomaria as
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finalidades cabiveis de verificagdo no proprio local. Se garantido ainda da veracidade das informacdes
repassadas pelos contribuintes, conforme previsto no Codigo Tributario Municipal.

O municipio teria toda condi¢do de incrementar sua receita municipal, tendo em vista que
além da aplicac¢dao de um calculo de ITBI correto, teria também o incremento de outras taxas como a
coleta de lixo, que se aplica somente aos imoveis com edificagcdes. Diante desse cenario, o municipio
contaria com a aplicagdo de um processo mais eficaz de arrecadagdo financeira. A tabela a seguir
mostra uma situacgao real de avaliagdes.

Tabela 3 - Amostragem de avaliagdes e valores de ITBI

Imovel Benfeitoria Metragem Valor m? Avaliacio ITBI (2%)
1 Alvenaria 65m? 983,00 63.895,00 1.277,90
2 Mista 70m? 463,00 32.410,00 648,20
3 Alvenaria 70m? 983,00 68.810,00 1.376,20
4 Mista 68m? 463,00 31.484,00 629,68
5 Alvenaria 90m? 983,00 88.470,00 1.769,40
6 Alvenaria 105m? 983,00 103.215,00 2.064,30
7 Mista 60m? 463,00 27.780,00 555,60
8 Mista 55m? 463,00 25.465,00 509,30
9 Alvenaria 80m? 983,00 78.640,00 1.572,80
10 Mista 80m? 463,00 37.040,00 740,80
11 Mista 63m? 463,00 29.169,00 583,38
12 Mista 78m? 463,00 36.114,00 722,28
13 Mista 60m? 463,00 27.780,00 555,60
14 Mista 65m? 463,00 30.095,00 601,90
15 Alvenaria 73m? 983,00 71.759,00 1.435,18
16 Mista 75m? 463,00 34.725,00 694,50
17 Mista 80m? 463,00 37.040,00 740,80

TOTAL 16.477,82

Fonte: Elaborado pelos autores

Em uma situagdo hipotética, se esses 17 (dezessete) lotes urbanos com edificagdes existentes,
mas nao no cadastro imobiliario municipal, tivessem sido comercializados no exercicio de 2019, o
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municipio teria deixado de arrecadar o valor de R$ 16.477,82 (dezesseis mil quatrocentos e setenta
e sete reais e oitenta e dois centavos), conforme observamos na tabela. Isso pode significar pouco,
mas ¢ um processo que exige a cobranga de um imposto de forma correta, impedindo a rentncia de
receita propria. Essa realidade se faz presente também nas areas rurais do municipio, e que com base
nos levantamentos realizados e acima citados, nos mostram que se faz importante um levantamento
e recadastramento desses imoveis com suas respectivas benfeitorias. Isto posto, evidencia-se a
importancia da implantacdo de um processo que permita ao municipio um banco de informagdes que
supra as falhas de arrecadacdo. E isso se faz possivel com um minucioso trabalho de campo, buscando
as informacodes in loco e langando no cadastro imobilidrio municipal. Tanto aqueles localizados na
zona urbana do municipio, como as areas rurais.

4. Consideracoes finais

Apo6s a realizagdo deste trabalho na tentativa de abordar alguns questionamentos sobre
a possiblidade de processos para viabilizar a regularizagdo de edificagdes, no perimetro urbano e
também nas areas rurais do municipio de Irati - SC, assim como também um provavel recolhimento de
receita de ITBI, fica evidente a necessidade e importancia disso no exercicio de fiscalizacao tributaria.
A implantac¢do de tais medidas, sugeridas ao longo do trabalho, visam a aplicagdo daquilo que ja
esta previsto na legislacdo. Embora ndo venha solucionar o problema da baixa receita propria do
municipio, vem trazer algumas possibilidades de arrecadar aquilo que esta sendo deixado para tras.
E ao encontro disso, mostrar que precisa, no minimo, estar atendendo as prerrogativas do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina, do Ministério Publico do Trabalho, no que diz respeito a
saude fiscal dos municipios, e acima de tudo para poder retribuir ao contribuinte, com investimentos
que melhoram a qualidade de vida daqueles que aqui residem. O objetivo proposto pode ser muito
importante, se tiver continuidade na pratica. O mesmo pode ser até apresentado ao gestor municipal
para mostrar as necessidades existentes, para assim se ter um cadastro imobiliario municipal real.

Verifica-se a necessidade de alguns mecanismos que podem atender essa lacuna que vai desde a
possibilidade de equipar o setor com materiais que possibilitam as medi¢des, como criar condigdes de
deslocamento do responsavel. Nesse sentido ¢ preciso fazer toda uma organizagdo de trabalho, tendo
em vista que o atendimento no pago municipal pode ficar comprometido com a auséncia do tnico
fiscal para realizacdo de ambas as fungdes que ora se pdem em analise. No entanto, fica evidenciado
que uma boa gestdo se faz com planejamento, organizacdo e aplicacdo dos recursos de forma que
atendam aos anseios da populacdo, como também as previsdes nas leis municipais € o disposto na
LDO (Lei de Diretrizes Or¢amentarias) e LOA (Lei Orgamentaria Anual). Para isso € preciso comecar
com alternativas de incremento de receita, e o presente estudo mostra que o ITBI, no seu conjunto de
acoes, ¢ umas das maneiras que se tem para atender essa situacdo, possibilitando, como mencionado
no inicio do estudo, abranger outras receitas proprias no conjunto de a¢des em prol de uma melhor
arrecadacao.
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CAPITULD 8
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INFORMAGAQ E COMUNICAGAD: UM
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Marco Anténio Harms Dias °

Vilson Gruber?

1. Introducao

Atualmente, as organizagdes publicas passam por mudangas tecnologicas como nunca visto
no Brasil nos ultimos anos. Essas mudangas trazem consigo inumeras questdes, tanto benéficas
quanto maléficas. As primeiras em relacao a velocidade no atendimento e qualidade nos servigos
publicos e as segundas em relacdo a resisténcia, ma utilizacao ou até desconhecimento das tecnologias
disponiveis para melhor atender ao cidaddo, seja com atividades fins ou intermediarias, entretanto,
servico publico hoje em dia ¢ indissociavel do uso das tecnologias, quando se objetiva a qualidade
e a eficiéncia. Trazendo a tematica para o escopo do estudo de caso, cada vez mais as organizagdes
militares dependem da tecnologia para desempenhar suas diversas atividades intermedidrias, sejam
no setor de compras, licitagdes, treinamento, entre outros, que demandam de servigos de Tecnologia
da Informagao ¢ Comunicagao.

Em contraponto, a necessidade tecnoldgica ndo veio acompanhada de uma evolugao
organizacional, pois no caso especifico, ndo existem vagas para técnico de informatica ou oficial de
informatica (nivel superior) para suprir as necessidades dos servicos internos de TI, fazendo com
que muitos dos servigos sejam feitos por militares que j4 possuem outras fungdes, o que por sua

1 Administrador, Mestre em Tecnologias da Informacdo e Comunicagio, militar, e-mail: sgtnairon@hotmail.com

2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail:
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3 Formado em Processamento de Dados, Doutor em Engenharia de Minas, Metaltirgica e de Materiais, professor da UFSC,

e-mail: vilson.gruber@ufsc.br
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vez causa um acimulo de fungdes, afetando a qualidade nos servicos de TI. Ainda nesta 6dtica, os
militares que detém o conhecimento de informatica e sdo designados para esta fungdo nao possuem
método de trabalho, ou seja, os servigos de manutencao sdo realizados com pedidos de “boca a boca”.
Essa desorganizacdo causa uma série de problemas, tais como: falta de priorizagdo de necessidades;
falta de agilidade na resolucdo dos problemas; acimulo de servigos prioritarios para a resolucao de
problemas banais como “ligar o botdo da impressora”; acumulo de servigos internos de manutengao
dos servidores, entre outros. Assim, emerge a questdo norteadora, como melhorar o processo de
gestao de servigos de TICs de forma planejada em uma organizagdo publica?

Abordando a temadtica da Gestdo da Demanda de Servigos de Tecnologias da Informacao e
Comunicacao, este capitulo visa apresentar a proposta de implantagao de uma Central de Servigos
de TIC via software (Service Desk) para uma organizacao militar, a qual nao seréd identificada por
motivos de exposi¢cdo do quadro situacional. Magalhdes e Pinheiro (2007) ressaltam que o uso de
ferramentas que auxiliam na gestdo de servigos, sem o alinhamento entre a gestdo e a governanga,
pode causar consequéncias negativas, como um processo de suporte técnico nao estruturado,
interrupgdes nos demais processos da organizacao e problemas resolvidos repetitivamente sem que
se tenha uma solugdo definitiva e/ou um histérico da resolu¢ao para uso posterior, assim, deve ser
gerenciada (SILVA, 2006). Um sistema de gestdo de demandas de TIC ¢ o instrumento para que a
area possa atuar ndo s6 de forma reativa, mas também de forma proativa em relacao ao atendimento
das necessidades da organizagio (MAGALHAES; PINHEIRO, 2007) e, nesse ponto, sistemas
automatizados como o Service Desk passam a ter grande importancia no gerenciamento do suporte
aos servigos (PINHEIRO, 2006).

O caminho percorrido para atingir o objetivo do trabalho perpassa pelos conceitos de
gerenciamento de projetos do guia Pmbok, gestio agil de projetos com o Project Management Canvas
e Kanban, ferramentas de qualidade como o 5SW2H e os conceitos de gerenciamento de Tecnologia da
Informagao e governanga de Tecnologia da Informacgao. Por fim, neste capitulo o leitor terd acesso a
conhecimentos que possibilitam a melhoria da qualidade nos servigos de Tecnologias da Informacgao e
Comunicacao em 6rgdos publicos visando atender as demandas tanto para atividades internas quanto
externas, como o atendimento aos cidadaos, isto com base em processos organizados e na utilizagao
da tecnologia para o gerenciamento das demandas.

2 Bases conceituais

Para apresentar os constructos tedricos dos estudos realizados, ¢ necessario antes introduzir
a temadtica observada de forma empirica ao contexto do estado da arte do objeto de estudo. Para
1sso, inicialmente, sera abordada a definicdo dos termos relacionados com a pesquisa, seguido do
embasamento teodrico acerca de Service Desk. Por fim, uma revisao de estudos pregressos sobre o
processo de implantagdo dos sistemas de gestdo de demandas.

2.1 Tecnologias da informacio e comunica¢do em organizacoes publicas

A popularizacao da tecnologia, € o avanco de seu uso, a colocou no centro das atividades das
organizacoes, tornando-a elemento base para diversas atividades de gestao nas organizacdes (SILVA et.
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al., 2006). Essa popularizagdo também se refletiu em organizagdes publicas que, cada vez mais, utilizam
ferramentas tecnologicas, seja por imposi¢ao da legislagdo, como a lei de dados abertos, que determina
a existéncia de um portal para disponibilizar os dados de 6rgaos publicos aos cidaddaos (BRASIL, 2016)
ou outras de iniciativas voluntarias, como meio de melhor prestar os seus diversos servigos ao cidadao,
a exemplo o sistema MORE-UFSC que serve para constru¢ao de referéncias bibliograficas (MORE,
2018). Independente da motivagao pela qual foi implementada a tecnologia ou sistema para atividade do
orgao publico, por tras da interface do usuério (servidor publico ou cidadao) vai existir a necessidade de
uma equipe especializada para manter os servigos funcionando de forma continua (SILVA et al., 2006).
As tecnologias da informacao estao se popularizando também em relagdo a estratégia das organizagoes,
como ja vem sendo apontado por Mc Farlan (1984) desde a década de 80.

O autor fez a concepgao do grid estratégico de tecnologia na organizagdo, que classifica em
quatro diferentes niveis a organizagdo em relagdo a sua estratégia de abordagem tecnologica. Sao elas:
suporte (pouca influéncia presente e futura nas estratégias da empresa), fabrica (muita importancia
presente e pouca perspectiva de estratégias futuras), transi¢ao (pouca importancia atual, porém com
perspectivas do seu uso em atividades futuras) e estratégico (grande influéncia no presente e no futuro
do uso de tecnologias como estratégia organizacional). A diversidade estratégica nas organizagdes
publicas em relacao ao uso da tecnologia realga também a necessidade dos gestores de TI em preparar
suas equipes ndo somente sobre aspectos técnicos, mas em todas as varidveis que podem incidir sobre
a prestacao dos servigos, como estrutura, pessoas € ambiente (SILVA et al., 2006). Por outro lado,
para facilitar o servico destas equipes de suporte aos servigos de TIC, surgem os sistemas de gestao de
servigos de TICs também conhecidos como “ervisse desk”, que ajudam na gestdo das demandas com
a abertura/atendimento/fechamento de chamados, gestdo do conhecimento com o compartilhamento
de artigos, troca de arquivos, postagem de informagdes e, ainda, gestao e atendimento aos usuarios.
Entretanto, para ndo desviar o objeto de estudo, serd aprofundada a discussdo acerca da gestdo de
servicos via softwares Service Desk.

2.2 Fundamentos de Gestao Servi¢os Tecnologia da Informacio e
Comunicacao

A gestdo de demandas ¢ um assunto muito discutido na area da administragdo empresarial,
principalmente para as organizagdes com foco no mercado produtivo. Azevedo et. al. (2006) realiza
uma discussdo sobre o termo “demanda”, definindo-o como uma necessidade. Seguindo a sua discussao
o autor complementa que a gestdo da demanda ¢ a ciéncia destas necessidades, compreensao dos
fatores que influenciam a demanda e ainda a alocagdao dos recursos para que os sistemas produtivos
possam ser utilizados com eficiéncia e os produtos ou servigos possam ser entregues dentro do prazo.
Entretanto, para gerenciar uma demanda de servigos € necessario compreender e mensurar a capacidade
produtiva de servigo do setor ou organizagao em estudo (SLACK et al., 2013). Sobre o assunto,
Slack et. al. (2013) definem esta capacidade produtiva como a habilidade que uma operagao do setor
de servicos possui de atender uma demanda agregando valor a atividade em tempo determinado e
condi¢Oes normais de ambiente.

Para assegurar que os servigos sejam disponibilizados de forma continua e com qualidade,
¢ importante gerenciar esta capacidade produtiva de servicos de modo que haja recursos suficientes
para a manutencao dos sistemas tecnoldgicos, atendendo por sua vez, as demandas dos setores da
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organiza¢gdo com maior custo-beneficio e de forma agil (JOHNSTON; CLARK, 2001). Emerge
neste contexto o gerenciamento de servicos de TI (GSTI) que, de acordo com Martins (2006), deve
ser utilizado para manter o funcionamento dos servicos que suportam os objetivos da organizagao,
gerenciando os recursos ¢ a demanda de manuten¢do destes servigos disponibilizados. Sobre este
aspecto, Macfarlene e Rudd (2005) sustentam que GSTI deve ser um processo com foco em entregas
de servigos voltados para clientes, internos ou externos a organizacao. Ainda no pensamento do autor,
esse processo € baseado na triade processos (devem ser eficientes), pessoas (qualificadas tecnicamente)
e infraestrutura (que atenda as necessidades dos servigos). O Service Desk envolve esta triade e sera
melhor descrito no item seguinte.

2.3 Service Desk

O Service Desk ¢ uma ferramenta utilizada no processo de ITSM ou GSTI e deve ser o inico
ponto de contato entre o TI com seus os usuarios e esta se tornando cada vez mais importante no apoio
a gestdo de servicos (JANTTI; CATER-STEEL, 2017). Esta ferramenta tem inimeras finalidades,
dentre elas gerenciar os chamados de suporte assim como realizar os primeiros niveis de suporte,
além de permitir priorizar as solicitagdes, designar os chamados aos membros da equipe responsaveis,
permitir que o usuério acompanhe sua solicitagio, entre outros (JANTTI; CATER-STEEL, 2017).
Esta ferramenta se torna importante para uma organizagao, pois a entrega de servicos de TI e o
suporte prestado por esta area sdo fatores que influenciam no alcance dos objetivos estratégicos de
uma organizacio (MAGALHAES; PINHEIRO, 2007). Jintti e Cater-Steel (2017) realizaram uma
pesquisa com trés empresas de segmentos diferentes e que estavam implantando processos de ITSM,
para identificar a forma como sao realizados os processos relacionados a ITSM nas organizagoes, as
métricas utilizadas, os desafios enfrentados nas operagdes de TI e se melhorias feitas nestes processos
podem refletir em beneficios para a organizagao.

Klumb et al. (2014) descrevem um estudo de caso realizado em uma instituicdo publica
de Santa Catarina que implantaria processos de ITSM, incluindo uma ferramenta de service desk,
tendo como objetivo a melhoria da qualidade da prestagdao de servigos de TI, bem como a medigao
de indicadores proporcionados pela utilizacdo do Service Desk. O artigo de Sfenrianto, Pitauli e
Gunawan (2018) faz uma andlise da satisfagdo do usuario em relagdo ao sistema de Service Desk
utilizado pela equipe de service desk de uma empresa de software para agéncias de viagens e turismo
da Indonésia. Ao fim da pesquisa, foi possivel analisar dados referentes a facilidade de utilizacao
do sistema, integridade e satisfacdo do usuario. Silva, Oliveira e Gongalves (2016) concluem que
a usabilidade afeta o sucesso da implantagdo destes sistemas e que, nesse caso, deve-se dar uma
atencdo especial ao treinamento dos usuarios. O estudo foi realizado no Instituto Nacional do Céancer
do Brasil. Como o termo governanca esteve presente no processo de GSTI, no item seguinte sera
abordado, para melhor evidenciar suas caracteristicas e defini¢ao.

2.4 Governanca de TI

A governanga de Tecnologia da Informacao (TI) pode ser definida como um conjunto de
processos, definidos e aprovados pela alta gestdo da organizagdo, que visam garantir ¢ estimular a
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criacdo e cumprimento dos procedimentos da area de TI, estando sempre alinhado com os planos
estratégicos de negdcio da empresa (WEILL; ROSS, 2006). A governanga de TI tem como principais
objetivos proporcionar a geragao de valor por parte da area de T1 em relacao a organizagao e reduzir
os riscos da TI. Neste contexto, o gerenciamento de servigos de TI (ITSM — IT Service Management)
pode ser definido como um conjunto de a¢des e ferramentas organizacionais que possibilitam a geragao
de valor aos clientes e usuarios por meio de servigos (FREITAS, 2010) e pode ser considerada uma
abordagem para realizar a gestao e controle das atividades de TI, auxiliando na governanga desta area
(IDEN; EIKEBROKK, 2013). Essa abordagem tem como objetivo garantir a eficiéncia e qualidade
dos servigos de TI oferecidos pela empresa, sendo o service desk uma das ferramentas utilizadas neste
processo. O processo de ITSM vem sendo cada vez mais utilizado porque os clientes da TI esperam
uma abordagem sistematica de gerenciamento de servigos € a sua nao implementagdo pode levar
a oportunidades de negdcio perdidas e falta de credibilidade entre os clientes (JANTTI; CATER-
STEEL, 2017). A implantacdo de processos de ITSM pode resultar em economia de custos, redugao
de ocorréncias de incidentes e maior satisfacao do cliente (IDEN; EIKEBROKK, 2013)

3. Analises e discussoes

Como produto da pesquisa foi elaborada uma proposta de implantacdo do service desk para
a organizacao militar em estudo, com base nos conhecimentos levantados no referencial tedrico e
explicitada com auxilio de ferramentas de gestdo. A proposta de implantacao seguiu os seguintes
passos: iniciacdo, em que foi feito o levantamento das necessidades; planejamento, no qual foram
realizados diversos estudos e definidas tarefas a serem executadas na terceira etapa, que foi definida
como a etapa de execugdo; e o encerramento, que possui o foco de concretizacao das avaliagdes, bem
como a gestdo do pessoal envolvido para desmobilizagdo da equipe responsavel pela implantacao da
proposta. A Figura 1 mostra a proposta de implantagao do sistema service desk.

Figura 1 - Fluxograma da Proposta

[ a 50 i . | z
| * Concepgao do * Execucao das

projeto ¢ Planejamento tarefa{s e Gestdo dos
das atividades planejadas envolvidos

Fonte: Os autores (2019)
Em relacdo a gestdo propriamente dita da proposta de implantacdo, foi elaborado o

planejamento para a gestdo da implanta¢do do sistema Service Desk com base no guia PMBok, no
qual esta apresentada a gestdo das 10 areas do conhecimento propostas pelo referido documento.
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3.1 Planejamento da Implantacao do Service Desk na Organizacao
Militar (guia PMBok)

O guia PMBok do Project Management Institute estabelece que um projeto deve ser gerenciado por
areas do conhecimento, iniciando pela apresentacao do projeto, conforme Quadro 1, e a Gestao da Integragao.

Quadro 1 - Apresentacdo do plano de implantagéo

Plano da implantacdo Data: 16/11/2018

Objetivo Estratégico: Implantar um software service desk para gestdo das demandas de servicos de Tecnologia da
Informacdo e Comunicagao.

Beneficios: Melhoria do atendimento aos usuarios internos e cidaddos que necessitam de algum atendimento na
Organizacdo Militar Operacional (OMO), bem como aprimoramento técnico da equipe de manutengdo de TIC da OMO.

Justificativa: Atualmente a gestdo dos servigos de TI da OM ¢ realizada de maneira informal e sem controle das
atividades e materiais, muitas vezes tendo que reaprender atividades corriqueiras, o que demanda muito tempo com o
reaprendizado.

Descricio do projeto de implantagdo: A presente proposta trata da implantagio do software de Gestdo de Demandas
em uma organizagao militar - OM (organica da Administragdo Publica Federal).

Nome do projeto de implantac¢ido: Qualidade na Governanga de TI

Cliente: Organizagao Militar | Gerente do Projeto de implantag¢do: Chefe do Setor de T1

Fonte: Os autores (2019)
Na gestao da integragao sao definidas:

. as premissas do projeto de implantagdo: o software a ser empregado deve ser
gratuito; o software a ser empregado deve ser de facil gerenciamento; a implantacao
do sistema deve estar alinhada com o plano estratégico da organizagdo militar; e é
necessaria a participacao de todos os envolvidos para que a implantagdo obtenha
éxito;

o os requisitos do projeto de implantacdo: escolha da forma de comunicagdo para
desenvolvimento das atividades; escolha da metodologia da pesquisa, bem como
daquela mais adequada a gestdo do projeto de implantagdo; escolha da base de
dados (fundamentacao teorica); servidor web local (computador) com caracteristicas
minimas necessarias para que seja possivel rodar o software service desk selecionado
(4GB memoria RAM, processador i3, HD 1Tb); recursos humanos para atender
e gerenciar as demandas dos servigos; e definicdo de horarios para as atividades
intermediarias e conclusivas;

. as restricoes do projeto de implantagdo: a proposta nao deve gerar custo extra para
a organizagao estudada; o sistema deve ser adequado ao limite de recursos humanos
disponiveis para o atendimento; ¢ o nivel de atendimento ndo deve extrapolar os
limites dos servicos de TIC.

Apo6s definido o escopo do projeto, com gerenciamento do tempo sdo norteadas as gestoes,
seja para aumentar a carga de trabalho para atender os prazos, seja para diluir as atividades e diminuir
os custos do projeto. Para isto pode ser utilizado um cronograma convencional ou um cronograma de
marcos como apresentado na Figura 2.
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Figura 2: Cronograma de marcos

Fase 1 Fase 3 Fase 5
12/12/2018 01/02/2019 15/05/2019
O @) O O @)
Fase 2 Fase 4
26/12/2018 01/03/2019

Fonte: Os autores (2019)

E importante que seja feito o registro dos percentuais de execucdo das atividades e planejando
as datas, conforme necessario, pois podem influenciar no atingimento dos objetivos € nos custos
estabelecidos para o projeto.

No gerenciamento dos custos, outra area abordada pelo PMbok, devem ser levantados todos
os custos e a viabilidade econdmica e financeira do projeto, caso seja necessario sendo diretamente
relacionado ao gerenciamento dos recursos, que consiste na apresentacao e busca de fontes de recursos
necessarios para a execucao do mesmo. Entretanto, especificamente para esta proposta, uma premissa
do projeto de implantagdo € que o mesmo nao gere custos adicionais a organizagdo, ou seja, toda
infraestrutura e recursos humanos a serem utilizadas ndo ira gerar custo financeiro extra, pois sera
aproveitada a mao de obra e equipamentos ja existentes na organizagdo, sem que haja detrimento da
qualidade da proposta.

O gerenciamento da qualidade, por sua vez, tem como objetivo definir todos os requisitos e
padrdes da qualidade aplicaveis a proposta corrente, descrevendo como sera a gestao da qualidade do
conteudo do projeto de implantacdo e das entregas.

Neste processo, deve-se realizar a auditoria do projeto de implantacdo de acordo com os
requisitos de qualidade e dos resultados das medicdes de controle da qualidade. Neste processo,
também estd incluida a melhoria continua do processo, que visa eliminar as atividades que ndo
agregam valor a proposta, permitindo que os processos sejam operados com niveis mais altos de
eficiéncia e eficacia.

As atividades do projeto de implantagdo sdo monitoradas e seus resultados sao registrados para
avaliacdao do desempenho e de possiveis mudancas que possam ser necessarias para que a proposta
alcance seu objetivo de melhoria continua. Para isto, podem ser definidas algumas ferramentas, tais
como: lista de verificacdo da qualidade, indicadores de qualidade, auditorias internas, diagrama de
Pareto, diagrama de causa/efeito, e, entre outras ferramentas, reunides. Para a presente proposta foram
definidos como indicadores de qualidade: IQO1 - atividade nao realizada, IQ02 - atividade realizada
fora do prazo e IQO03 - atividade realizada no prazo, para o requisito tempo; [Q04 - entrega atendendo
todos requisitos, IQO05 - entrega realizada sem cumprimento de requisito, para o requisito qualidade.

Seguindo nas areas de um projeto, o gerenciamento de recursos humanos deve ser realizado
pelo gestor do projeto de implantacdo e uma unica vez revisada pelo Comandante da OM. O pessoal
integrante do planejamento deve ser organizado e suas atribui¢des definidas com foco no objetivo da
proposta. Especificamente neste plano, foram definidas as fungdes e participantes: Comandante da
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OM; Gestor de projetos; Chefe da Equipe Técnica, Auxiliares da Equipe técnica e os clientes, que
sdo os usuarios dos sistemas da OM. Além disto, devem ser definidas as responsabilidades de cada
integrante da equipe, ou seja, “dado os nomes aos bois” agora resta definir “quem faz o qué”.

Todos os projetos envolvem riscos e para mitigd-los devem ser gerenciados. Assim,
gerenciar os riscos do projeto de implantagdo, consiste em descrever como os processos de riscos
serdo estruturados e executados, iniciando pela identificagdo dos riscos, suas andlises qualitativa e
quantitativa, seu plano de respostas e concluindo com a forma que os riscos serdo controlados e
monitorados.

Foi definido o método “brainstorming” para identificar os riscos do projeto de implantacao.
Para esta tarefa, o Gerente do Projeto de implantagao compds uma equipe multidisciplinar de modo
que todas as areas fossem representadas e que os riscos principais do projeto de implantacdo pudessem
ser identificados. Assim, os riscos levantados foram: evasao de integrante (risco baixo); mudanga nos
requisitos do projeto de implantagdo pelo patrocinador (risco elevado); nao atendimento aos requisitos
da disciplina (risco médio); e falha na comunicacao (risco elevado). O impacto varia de acordo com a
probabilidade do risco e as areas impactadas. O Quadro 2 orienta como classificar o impacto. Quando
um risco impactar mais de uma area, devera ser usada a drea mais impactada.

Quadro 2 - Matriz de probabilidade de riscos

Probabilidade

Impacto

Vermelho: risco elevado; Amarelo: risco médio; Verde: risco baixo.

Fonte: Os autores (2019)

Como respostas aos riscos levantados, as a¢des serao desencadeadas da seguinte forma: no
caso de evasdo de integrante, a proposta continua com os remanescentes; no caso de mudanga nos
requisitos do projeto de implantagdo pelo patrocinador, sera dada a prioridade para o atendimento das
mudangas; no caso de nao atendimento aos requisitos do projeto, o mesmo serd reformulado; e para
os riscos ndo identificados e os identificados e tratados via reserva de contingéncia, o orgamento € o
prazo original serdo aumentados em 30%.

Em suma, ¢ importante que haja previamente um plano de agdes contra riscos de modo a
dinamizar a gestdo do projeto e obter agilidade na resposta aos problemas que surgem.

Por fim, o plano de gerenciamento das comunicagdes descreve como ocorrerd a comunicagao
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entre os membros do projeto de implantagdo, e destes, com o patrocinador. Este processo descreve o
planejamento, estruturacao, monitoramento e controle das atividades relacionadas a comunicagao do
projeto de implantagdo, seguindo as necessidades de informacao, requisitos das partes interessadas
e os ativos organizacionais disponiveis. Assim, ¢ importante que seja realizado o relacionamento
dos dados de contato das partes interessadas (gerente de projetos, equipe técnica, auxiliares e gestor
da organizagdo), bem como, devem ser estabelecidos requisitos de comunicacao e a hierarquia das

informagdes a serem tratadas bem como as tecnologias usadas como meio de comunicacao (WhatsApp,
e-mail, e Google Docs).

Além disto, durante as etapas do desenvolvimento dos diversos planos ¢ importante que
haja o registro das capacidades de cada integrante para que seja feito o gerenciamento das partes

interessadas. Este registro possibilitara selecionar os integrantes de planejamentos futuros com base
em suas habilidades, experiéncia e no desempenho observado.

3.2 PM-Canvas do plano de Implantacao

Foi elaborado um quadro Canvas da proposta de implantagdo baseado no Project Model
Canvas (FINOCCHIO, 2013), como segue na Figura 3.

Figura 3 - Canvas da proposta
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Fonte: Os autores (2019)
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Com o PKCanvas ¢ possivel ter uma visdo geral do plano de implantagdo e, se necessario,
realizar alteragdes no planejado de forma rapida, clara e visivel para todos os envolvidos no projeto,
uma vez que o documento fica disponivel e compartilhado na internet, possibilitando dessa forma
uma maior agilidade e comunicagdo ao projeto, algo que ¢ menos burocratico que um plano formal
como o proposto pelo PMBok.

3.3 Gestao dos grupos de entregas Kanban

Mesmo tendo suas virtudes, o PMCanvas ndo possui espago suficiente em seu framework para
gerir as atividades no decorrer do tempo. Dessa forma, para melhor detalhar os grupos de entregas
das atividades e tarefas propostas também foi elaborado um quadro Kanban (ANDERSON, 2010),
apresentando cada tarefa e sua respectiva data de entrega, o responsavel e sua data de finalizagao.

Tanto o planejamento geral quanto o Canvas e o quadro Kanban foram disponibilizados para
os integrantes da equipe de implantacdo em uma pasta compartilhada no “Google Drive”, o que
facilitou ainda mais a edic¢ao, corre¢do e adequacao da proposta ao longo da execucgao.

4 Consideracoes finais

Ao findar-se o trabalho, foi possivel elaborar uma proposta de implantagcdo que atendesse as
demandas da organiza¢ao com métodos de gestao de servigcos de TIC explicitos e inteligentes com o
aprendizado do setor por meio de um service desk com o objetivo de melhorar este processo de gestao
de demandas de servigos de TI.

Também foi possivel, no trabalho, discutir assuntos relacionados a definicao de demanda,
gerenciamento de servigos de Tecnologia da Informagao, governanga de TI, a fungdo dos service desk
nesta gestao/governanga e, também, abordar as TICs no contexto das organizagdes publicas. Por fim,
foi possivel inferir que planejar a implantagdo de um sistema de gestdo de demandas de servigos de
TIC possibilita identificar as possibilidades e as limitagdes dos sistemas para realidade da antes do
dispéndio de recursos.

Para trabalhos futuros, sugere-se que seja realizado um estudo da aceitacdo bem como

verificagdo da mudanca na qualidade dos servigos prestados pelo setor de TIC da organizagao militar
operacional apos a implantacao do service desk.
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CAPITULD 8

MAPEAMENTO E
DESENVOLVIMENTO DE DIRETRIZES
GERAIS: GESTAQ DE PROCESSOS EM
UMA PREFEITURA

Juliane Fabiola Pereira Hoffimann'
Marco Antonio Harms Dias?

Josias da Silva Junior’

1. Introducao

O cendrio que se vislumbra atualmente apresenta grandes desafios no que tange aos
fluxos processuais na Coordenacdo de Patrimonio Cultural. Trata-se de setor responsavel pelos
processos de tombamento e inventario dos bens moveis ou imoveis considerados com interesse de
preservacao. A equipe técnica atua no ambito publico e privado, fiscalizando e orientando as acdes
voltadas a preservagdo do patrimoénio cultural. Suas a¢gdes sdo regradas pela Lei Complementar n.°
363, de 11 de dezembro de 2011, que instituiu, no ambito do municipio de Joinville, o inventario
do patriménio cultural de Joinville — IPCJ, devidamente regulamentado pelo Decreto n.® 21.529,
de 13 de novembro de 2013, e por intermédio da Lei Ordindria n.° 1.773 de 1980, que dispde sobre
a protecao do patrimonio histérico, arqueologico, artistico e natural do municipio de Joinville
e a Lei Complementar n.° 366, para estabelecer beneficios fiscais aos proprietarios de imdveis,
mediante a conservacao do bem protegido. As medidas necessarias ao tombamento e ao inventario
geram um fluxo muito grande de documentos. Ao passo que os requerimentos sao protocolados,
novos processos sao gerados objetivando a restauragdo, a conservacao dos bens protegidos ou com
interesse de preservagao.

1 Advogada, especialista em gestdo publica, servidora da Secretaria de Cultura e Turismo de Joinville, e-mail: juliane.
hoffmann@joinville.sc.gov.br

2 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail:
marcoharmsdias@gmail.com

3 Administrador, Mestre em Geografia, professor do IF Goiano, e-mail: jjsjunior63@hotmail.com
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Porinstrumento de requerimento ou motivados por outras secretarias ou 0rgaos governamentais,
os processos geram demandas que sao respondidas de acordo com a ordem cronologica dos protocolos.
No entanto, alguns requerimentos sao medidas urgentes que devem tramitar rapidamente, tais como
motivagdes oriundas do Ministério Publico ou acompanhamento de restauro de imovel em situagao
de risco. Por conseguinte, necessario se faz melhorar a qualidade na organizacao dos documentos e
fluxos processuais com o fim de realizar o mapeamento e dar diretrizes gerais para a tramitacdao de
processo administrativo na Coordenagao de Patrimonio Cultural da Secretaria de Cultura e Turismo
de Joinville.

2. Bases conceituais

Neste capitulo sdo apresentados os fundamentos necessarios a compreensao de Administragao
Publica, assim como, sobre o entendimento dos principios essenciais que regem o funcionamento da
mesma e disciplinam a ag¢ao dos servidores publicos.

2.1. Conceito de Administracao Publica

Para compreender a cultura e a organizagao proposta, necessario se faz um esforgo de defini¢ao
sob a perspectiva estrutural. Nessa linha, tomada sob a busca que evidencia o fendmeno organizacional
da administrag¢do publica, resta elucidar o conceito e os principios norteadores, uma vez tratar-se de
todo o aparato do Estado a servico da sociedade, com o objetivo de sanar, organizar e proteger os
individuos (BERGUE, 2014). Na defini¢ao de Meirelles (2000, p. 64), “a administracao publica ¢
todo o aparelhamento do Estado, preordenado a realizagdo de seus servigos, visando a satisfagdo
das necessidades coletivas”. No contexto de Justen Filho (2010, p. 44), a fungdo administrativa se
diferencia do conceito de atividade administrativa, uma vez que, a fun¢ao administrativa ¢ um conjunto
de competéncias e a atividade administrativa ¢ a consequéncia conjugada de a¢des e omissdes por
meio das quais se exercita a fungdo e se persegue a realizacao dos fins que a norteiam e justificam sua
existéncia. No mais, quando se fala em administragdao publica, os autores costumam ressaltar todo
um aparato voltado ao bem comum, decisdes em prol do coletivo, em atendimento as necessidades
da sociedade.

Para Matias-Pereira (2010, p. 177), tomando um sentido amplo de administragdo publica,
entende-se que o aparelho estatal ¢ constituido pelos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario)
e dividido em tré€s niveis de atuagdao (Unido, estados e municipios). Para dar vida a administracao
publica, necessita-se de uma constitui¢do plena e legal formada pelo governo, ou seja, pelas liderangas
das trés esferas, pelos funciondrios publicos e pela forga juridica e militar. O estado ¢ a instancia
burocratica que pode legislar e tributar a sociedade em um determinado territorio. Ainda para Matias-
Pereira (2010, p. 177), fazem parte do governo os participantes como funcionarios ativos do mesmo,
também chamados de servidores, que devem ser locados por mérito (concurso, elei¢ao, nomeagao),
baseando-se em procedimentos formais revestidos de legalidade. A expressao Administragao Publica,
num sentido amplo, € todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos,
institui¢des e outras formas de conduta humana. Da mesma forma, para que o governo seja benéfico
a sociedade, deve ser composto por pessoas honestas € com a populacdo ativa, engajada na atuacao

124



publica para poder distinguir o bom do mau governante, pois € pelo povo que o governante recebe a
outorga de liderar um pais, através do voto legitimado pela sociedade.

2.2. Dos principios fundamentais

Os principios constitucionais tém como objetivo orientar o rumo da Administragdo Publica,
limitar o poder estatal e prever instrumentos de controle que visam a garantia de transparéncia, e, por
conseguinte, probidade administrativa para o combate a corrup¢ao. Como informa Moraes:

(...) a constitucionalizacdo dos principios basicos da Administracdo Publica tem a mesma
finalidade: garantir a honestidade na geréncia da res publica e possibilitar a responsabilizacio
dos agentes publicos que se afastarem dessas diretrizes obrigatorias. (MORAES, 2011, p. 99)

A Constituigdo brasileira apresenta alguns dos principios que a administracao publica, seja ela
direta ou indireta, deve seguir, como: principio da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia. A doutrina também faz men¢do a mais 4 principios que sdo: principio
da finalidade, da motivagdo, da razoabilidade e do interesse publico. De acordo com a doutrina de
Ricardo Corréa Coelho:

O principio da Legalidade ¢ o que estabelece a supremacia da lei escrita, condigdo sem a qual
ndo poderia existir o Estado Democratico de Direito. O objetivo principal desse principio €
evitar o arbitrio dos governantes. (COELHO, 2014, p. 50)

Contempla a Constituicao Federal, 1988, art. 5, inciso II: “Ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei”. Nessa senda, qualquer ato que nao ¢ autorizado
por lei se torna ilicito, por conseguinte, toda e qualquer agdo do administrador ptblico deve ter por
base os alinhamentos da Constitui¢ao e s6 podem ser executados conforme sua descricdo. De forma
alguma ¢ admitido ao gestor publico por vontade propria alterar ou burlar as diretrizes dos principios
constitucionais. A corroborar o exposto, sabe-se através dos ensinamentos de Coelho (2014) que o
principio da impessoalidade ¢ decorrente direto da legalidade com que os atos administrativos devem
estar revestidos. Sendo que, o principio da legalidade, também conhecido como reserva de lei, esta
previsto no artigo 5°, inciso II, da Constituicao Federal:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

()

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

(...

A disposi¢ao constitucional de que ninguém ¢ obrigado a fazer ou a deixar de fazer algo
sendo em virtude de lei ¢ dirigida tanto aos particulares quanto ao Estado. Cabe salientar que o
tinico meio de o Estado exigir uma prestagio do particular é por meio de previsdo legal. E vedado a
Administragdo Publica “conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigagdes ou impor vedacdes
aos administrados; para tanto, ela depende de lei” (DI PIETRO, 2005). O grande ponto de diferenca
entre a Administracdo Publica e as relagdes privadas € que os particulares possuem autonomia da
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vontade, podendo fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, enquanto cabe a Administragao Publica
fazer apenas aquilo que a lei indica (COELHO, 2014). Ao passo que, deve a Administracao Publica
conferir tratamento isondmico, pois, todos sdo iguais perante a lei, sendo que, cabe ao Estado nortear
o tratamento. Este ¢ o preceito que se extrai da impessoalidade quando examinado sob a dtica da
isonomia (FURTADO, 2012). Salienta-se que o tratamento isondmico nao consiste do preceito de que
todos sdo iguais. E necessario considerar a realidade. Neste sentido:

O ponto de partida para o exame deste aspecto da isonomia consiste em saber que ela ndo
constitui preceito formal, segundo o qual todos sdo iguais. O tratamento juridico isondémico
pressupoe consideragdes acerca da realidade fatica em relagdo a qual os preceitos juridicos
sdo aplicados. S@o igualmente indispensaveis consideracdes acerca dos fins buscados pela
Administragdo. (FURTADO, 2012, p. 88)

O principio da impessoalidade determina que a atividade administrativa deve ser exercida para
atender os interesses da coletividade e ndo de apenas poucos administrados em prejuizo dos demais.
Quando em referéncia ao administrado, a atividade administrativa deve ser destinada a satisfacao de
todos, pois o interesse publico ¢ a premissa que deve nortear as atividades da Administragao Publica
(CUNHA JUNIOR, 2008). O principio da eficiéncia foi o tltimo a ser incluido na redagio do caput
do artigo 37 da Constitui¢ao Federal e ¢ o principio mais moderno da fun¢ao administrativa, pois esta
conectado aos fins e ndo somente meios. Para Meirelles:

O que se impde a todo agente publico de realizar suas atribui¢des com presteza, perfeigao
e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungdo administrativa, que ja nio
se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servigo publico e satisfatdrio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros. (MEIRELLES, 2003, p. 102)

Di Pietro (2005) entende que o principio da eficiéncia pode ter dois aspectos: em relagao ao
modo de atuagdo do agente publico ou em relagdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a
Administragdo Publica. Sob o modo de atuagdao do agente publico ¢ esperado o melhor desempenho
possivel de suas atribuicdes. Ja sob o modo de organizagao, estruturacao e disciplina deve ser utilizado
os melhores meios a fim de obter o melhor resultado. Este principio ndo se deve sobrepor a nenhum
dos demais, especialmente o da legalidade, devendo estar sempre em conformidade aos demais.
Para Cunha Junior (2008, p. 46), “a ideia que decorre do principio constitucional da eficiéncia deve
abranger tanto o sucesso dos meios (eficiéncia), como o sucesso dos fins (eficacia), visando atender
aquilo que a doutrina contemporanea vem chamando de efetividade administrativa”.

2.3. Conceito de Patrimonio Cultural

O conceito estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 25, de 30 de novembro de 1937, estabelece como
patrimonio.
O conjunto de bens mdveis e imoveis existentes no Pais e cuja conservagao seja de interesse

publico, quer por sua vinculagdo a fatos memoraveis da histéria do Brasil, quer por seu
excepcional valor arqueoldgico ou etnografico, bibliografico ou artistico.

A Constitui¢do Federal de 1988, em seu Artigo 216, ampliou o conceito de patrimdénio
substituindo a nominacao Patrimdnio Historico e Artistico por Patrimoénio Cultural Brasileiro.
Essa alteracdo incorporou o conceito de referéncia cultural e a definicdo dos bens passiveis de
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reconhecimento, sobretudo os de carater imaterial. Nessa senda, patriménio ¢ tudo o que valorizamos
criar € queremos preservar, tais como monumentos, obras de arte, festas, musicas, dangas, comidas,
assim como, os saberes, fazeres e falares.

2.4. Conceito de preservacao, restauracao e de conservacao

Em 1988, a Constituicdo Federal reafirmou a importancia de instrumentar legalmente a
preservagao dos bens culturais, ampliando a responsabilidade do poder publico, com o apoio da
comunidade, em promover e proteger o patrimdnio cultural. Por conseguinte, algumas formas de
acautelamento e preservacgado foram criadas. Preservar ¢ a intengdo de promover e proteger o patrimonio
cultural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriagdo, e
de outras formas de acautelamento e preservacdo. Segundo o Manual de Elaboracdo de Projetos do
Programa Monumenta (BRASIL, 2005), utilizado pelo Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional — Iphan, restauragdo ou restauro ¢ o conjunto de operacdes destinadas a restabelecer a unidade
da edificacdo, relativa a concepg¢ao original ou de intervengdes significativas na sua histdria. O restauro
deve ser baseado em analises e levantamentos inquestionaveis e a execucao permitir a distingao entre
o original e a intervengdo. A restauragao constitui o tipo de conservagao que requer o maior nimero
de acdes especializadas. O termo “conservacdo”, nas leis brasileiras, significa protecdo dos recursos
naturais, com a utilizagado racional, garantindo sua sustentabilidade e existéncia para as futuras geragdes.
Por fim, os conceitos diferem-se, visto que a conservacao significa protecdo dos recursos naturais com
utiliza¢do racional, garantindo a sustentabilidade dos mesmos. Preservacado quer dizer prote¢ao integral,
ou seja, 0 recurso permanece intacto e sem interferéncia da agdo humana (BALDASSIN, 2016).

3. Analises e discussoes

Visando ao conhecimento da natureza do funcionamento organizacional, o cendrio da gestao
de processos da CPC foi detalhado, assim como o diagnostico da situacao. Para tanto, sdo abordados
topicos sobre a defini¢ao de pesquisa de observagao documental, incluindo a modelagem e a otimizagao
que integram as questdes mais importantes para estabelecer uma série de mediacdes processuais
necessarias para instruir as diretrizes gerais e normatizar os procedimentos da Coordenagao de
Patrimonio Cultural.

3.1 Breve cenario da gestao de processos na CPC e diagnostico da situacio

Sabe-se que a Secretaria de Cultura e Turismo ¢ um 6rgao de administragdo direta, sem
personalidade juridica, subordinada a Prefeitura Municipal de Joinville. Sua missdo institucional
inclui agdes como: incentivar, difundir e promover a pratica e o desenvolvimento da atividade
cultural, artistica e turistica, assim como administrar, organizar, valorizar ¢ difundir o patrimonio e
seus museus, Casa da Cultura, Arquivo Histérico, Cemitério dos Imigrantes e outras institui¢des a
ela relacionadas. Na area de Patrimonio Historico, destinou-se ao setor denominado de Coordenagao
de Patrimonio Cultural — CPC a fun¢ao de instituir e regulamentar os inventarios € tombamentos
artisticos, culturais, historicos, paisagisticos e arqueoldgicos de Joinville.
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Em sintese, a CPC ¢ responsavel pela gestdo das politicas publicas, em ambito municipal,
de protecdo, salvaguarda, preservagao e valorizacdo de bens culturais, de natureza material e
imaterial, que compdem a diversidade cultural de Joinville. Ademais, tem como principal objetivo
o cumprimento das disposi¢des legais previstas nos artigos 5° e 162° da Lei Organica do Municipio
de Joinville, no que tange as competéncias do municipio na protecao do patriménio cultural, na Lei
Municipal n.° 1.773 que criou o ato administrativo do tombamento como mecanismo de protecao
de bens culturais materiais, e nas leis complementares n.° 363 e 366 que dispdem, respectivamente,
sobre a criacdo do Inventario do Patrimonio Cultural de Joinville (IPCJ) como mecanismo de
prote¢dao e conhecimento de bens culturais de natureza material e imaterial, e sobre dedugdes e
isengdes tributarias para imoveis cadastrados no IPCJ. Por conseguinte, a CPC recebe um fluxo muito
grande de documentos que geram processos internos com a emissao de novos documentos. Devido
a esse fluxo documental e das mudangas de gestdes politicas observou-se inimeros problemas
no setor, tais como: falta de padronizacdo na gestdo documental, perda de prazos, dificuldade
para localizar os documentos, respostas incompletas, retrabalho e extravios de documentos. Resta
evidente, que as atividades desempenhadas por este setor precisam ser compreendidas por uma
visdo de processos para obter os elementos que viabilizam a execu¢do dos planos de agdo com a
eficiéncia esperada.

3.2 Pesquisa de observac¢ao documental

Como afirma Malmegrin (2014) perdemos a visao sistémica do trabalho quando encontramos
dificuldade para analisar o objetivo principal, suas representagdes ou esquemas que nos mostrem nao
somente as partes que o compdem, mas também as suas inter-relagdes e estas com o meio ambiente
externo, indispensavel a pesquisa de observacdo documental. Esta trata-se de uma fonte rica para
construg¢do de hipoteses que se realiza dos fatos ou da correlacdo existente entre eles. Neste caso,
as hipoteses terdao a funcao de averiguar as relagdes, além de explica-las. A pesquisa de observacao
possibilita a realizagdo de andlises do caso em estudo, pois € por meio dela que ird haver a juncdo de
informacgdes que serdo analisadas a fim de obter solugdes para o problema abordado no entender de
Marconi e Lakatos (2010). Com esse proposito, dever-se-a observar cada documento protocolado na
Coordenagao de Patrimonio Cultural.

Sabe-se que os documentos podem ser considerados a memoria de uma organizagdo. E
o principal meio de comprovacao da existéncia de um fato. A principal diferenga entre os dados
formatados (arquivos de computador, bases de dados, relatdrios e aplicagdes) ¢ que os dados
formatados se prestam bem para as funcdes de registro, como armazenamento € recuperagoes
de informagdes de carater gerencial, como estratégias, politicas, procedimentos, Product Data
Management (PDM) e estrutura das atividades realizadas pela organizagdo. Desta forma, os
documentos representam o repositorio de dados sobre a sequéncia de passos necessarios a
realizag¢do dos produtos ou servigos oferecidos pela organizagdo. Neste caso, a analise documental
¢ essencial para que se adquira conhecimento do assunto que esta sendo requerido, para que, assim,
as diretrizes possam ser estabelecidas.
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3.3 Gestao operacional dos processos

De acordo com Baldam (2007), a definicdo de processo pode ser concluida como um
encadeamento de atividades executadas dentro de uma companhia ou organizagao, que transformam
entradas em saidas. Na abordagem de Valeriano (2001), todas as atividades técnicas, gerenciais e
administrativas podem ser estudadas sob a forma de processo. Pode se assim dizer que na CPC o
processo acontece quando um documento € recebido (protocolo de entrada) que exige um conjunto
de atividades com inicio e fim para, por conseguinte gerar a emissao de um novo documento e a saida
deste ao contribuinte. Para Malmegrin (2014), o termo gestao ¢ sindnimo de administracao e significa
um conjunto de principios, de normas e de fungdes que t€ém por fim ordenar os fatores de produgao e
controlar a sua produtividade e a sua eficiéncia, para obter determinado resultado. Nesta, demonstrou-
se o ciclo de gestao criado por Walter Shewhart e muito empregado por Demin nos programas de gestao
pela qualidade, o ciclo PDCA. Através desse conceito a gestdo ¢ representada pelo entendimento da
finalidade principal das seguintes etapas: planejamento, execucao, avaliacao e controle. Malmegrin
(2014) conceitua que a etapa de planejamento visa o fornecimento de orientagdes diretivas, definindo
metas ou normativas, métodos, técnicas e ferramentas para que a proxima etapa de execugdo seja
realizada. Ja a etapa de execugdo foi conceituada como a compreensdo das atividades preparatorias
para capacitar as pessoas, educando-as e treinando-as, a fim de que sejam capazes de executar o
planejado na etapa de planejamento. O objetivo da etapa de avaliacdo ¢ o fornecimento de dados para
a proxima etapa, que € o controle. Esta ultima etapa tem carater decisorio e executivo. Ainda na etapa
de controle, o servidor podera decidir pela correcao das disfungdes apontadas na etapa de avaliagao,
além de rever o planejamento anterior.

Para utilizar esse ciclo de gestdo, a CPC deverd considerar na etapa de planejamento o
fornecimento de orientagdes diretivas para a definicdo de metas e, por fim, institucionalizar cada
processo de praticas relativas a lei de inventario e a lei de tombamento. Na etapa de execucao, os
servidores da CPC serdo preparados para sua capacitagdo a fim de que sejam capazes de executar o
que foi programado na etapa de planejamento. Sequencialmente, os dados deverdo ser fornecidos
para que a CPC consiga avaliar e comparar o que foi planejado com o que foi realizado. Na etapa de
controle, a CPC devera corrigir a trajetéria e executar as agdes corretivas ¢ de melhorias.

3.4 A modelagem e a otimizacao dos processos

Em concordancia com Baldam (2007), a modelagem ¢ entendida com a atividade de construir
modelos. Trata-se de um conjunto de atividades necessarias para a criagdo de representagdes de
processos existentes, ou que ainda estdo sendo planejadas (CAPOTE, 2011). Ainda de acordo com
Capote (2011), esse tipo de modelagem cobre os processos de uma forma completa, isso porque,
contempla a todos os tipos de processos, ou seja, finalisticos ou primérios, de apoio ou de suporte
e de gestdo. Pode conter representagdes graficas, matematicas, narrativas, assim como informacdes
especificas sobre o processo, informacgdes operacionais e técnicas. Na compreensao de Valle e Oliveira
(2013), para comecar a modelar um processo, necessario se faz definir os fins que se quer atingir, pois
para reorientar a organizacdo deve se atentar ao tipo de modelagem que melhor se encaixa para o
alcance do cumprimento da meta e das estratégias organizacionais.
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A modelagem atende a diversos propositos e retrata todas as perspectivas do processo,
podendo conter diagramas e outras informag¢des complementares, sendo o diagrama uma
representacao mais inicial para a compreensao mais completa dos processos (Capote, 2011). Valle
e Oliveira (2013) preconizam que a partir da observagdo e do estudo criterioso da construcdo de
diagramas, a modelagem pode contribuir para o melhor aproveitamento, além de introduzir a gestao
de processos. Por conseguinte, pode-se dizer que para a CPC iniciar a modelagem de um processo
deverd observar, para posteriormente construir um diagrama. Por fim, aproveitar melhor as praticas
do setor e introduzir a gestdo de processos na organizagdo dos fluxos, intensificando a qualidade
e a produtividade dos procedimentos e, consequentemente, o desempenho dos servidores do setor.
Assim, o padrdo de modelagem de processo da CPC deve ser instituido por portaria e devidamente
publicado em diario oficial do municipio, sendo que o principal objetivo ¢ a garantia de uniformidade
na definicao dos padrdes de modelagem, visando assegurar a coesao das informacodes e a celeridade
nos procedimentos. Com o levantamento documental e arquivistico na Coordenagdo de Patriménio
Cultural foi possivel identificar os fluxos dos processos administrativos executados pelos servidores.
De fato, ja era de conhecimento da gestdo do setor que a pesquisa de observacao documental seria
necessaria para o conhecimento da natureza do funcionamento organizacional. Conforme observado,
os fluxos bem desenhados com todos os seus propdsitos viabilizam a execu¢do dos planos de agao. O
levantamento dos diferentes tipos de requerimentos e o diagndstico dos procedimentos equivocados
resultaram na celeridade processual. Ap6s o mapeamento dos processos € a pratica destes, resultaram
na esperada elaboracao da instru¢ao normativa para padronizar os fluxos processuais da Coordenagao
de Patrimonio Cultural da Secretaria de Cultura e Turismo de Joinville.

4. Consideracoes finais

A compreensao de que os processos desenvolvidos pela Coordenacao de Patrimonio Cultural
necessitavam passar por mudangas significativas em termos quantitativos e qualitativos foi a principal
motivagdo para a realizacdo dessa modelagem de processo. A esse proposito, estabeleceram-se
objetivos especificos para realizar o levantamento documental e arquivistico. Na sequéncia, buscou-
se por meio do mapeamento dos assuntos recorrentes o esclarecimento concernente a quantidade
de documentos gerados em cada procedimento. Nesta fase foi possivel constatar que muitos dos
procedimentos realizados pela CPC nao findavam ou perdiam o objeto, seja pela delonga processual
ou por documentacao perdida. Por conseguinte, objetivou-se destacar os principais fluxos processuais
pautados na legislacdo especifica e nos assuntos relativos a preservacao do Patrimdnio Historico,
Cultural, Arqueoldgico, Artistico e Natural do Municipio de Joinville. Para tanto, a gerente de
patrimonio cultural da Secult respondeu alguns questionamentos por meio de um roteiro. Desta forma,
os processos secundarios foram descartados para que todos os procedimentos mapeados tivessem
suas acoes referenciadas nas medidas necessarias ao tombamento, ao inventario, a restauragao ¢ ou a
manuteng¢ao da protecao cultural.

Para alcancar os objetivos, foi feito o planejamento da instru¢do normativa, no qual foram
identificados somente os procedimentos que deveriam ser desenvolvidos pela CPC, com base nos
fluxos processuais. Em principio, foram mapeados os procedimentos para processo de tombamento.
Posteriormente, o processo de inventariagdo de bem cultural no IPCJ também foi mapeado.
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O primeiro processo a ser norteado refere-se ao tombamento com base na Lei Federal n.°
25/1937, na Lei Estadual n.° 5.846/1980 e na Lei Municipal n.° 1.773/1980. Na sequéncia, o processo
de inventario foi destacado como segundo processo — Lei Complementar Municipal n.° 363/2011 e
Lei Complementar Municipal n.° 366/2011. Ambos foram considerados processos raiz. Os processos
raiz sao oriundos das seguintes situagdes: de pedido de demolicdo requerido na Secretaria de
Agricultura e Meio Ambiente, por interessado ou proprietario para averiguar a situagao cadastral, ou
ainda, de oficio, quando motivado pelos técnicos da Secult em vistoria in loco. Os demais processos
foram cadastrados como dependentes, tais como: acompanhamento de restauro; isencdo de IPTU;,
orientagdo de projetos arquitetonicos; autorizagao para cromia; autorizagao para instalagdo de placas
— publicidade; autorizacdo para instalagdo de toldos; vistoria técnica; transferéncia do direito de
construir — TDC e, por fim, demandas do Ministério Publico.

Novos fluxos foram modelados para cada processo apdés o mapeamento, ou seja, tanto
para os processos raiz como para os processos dependentes. Ademais, com fulcro nos principios
norteadores do direito administrativo e na legislacao especifica sobre o patrimonio historico-cultural,
a instrucdo normativa foi criada para regulamentar os procedimentos dos processos administrativos
da Coordenagao de Patrimonio Cultural, no ambito da Administragdo Publica Municipal. Com efeito,
o mapeamento dos processos desde a abertura até o arquivamento, foi importante para a pratica das
politicas de preservacdo do patrimonio cultural, assim como as diretrizes que estabelecem o processo
de educagdo patrimonial para a protecdo dos multiplos patrimonios que compdem a paisagem da
cidade.
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CAPITULO 10

OPERADORAS DE TELEFONIA E
CONSUMIDORES: UM OLHAR SOBRE A
AGENCIA REGULADORA

Marco Antonio Harms Dias’

Guilherme Galvido da Gama’®

1. Introducao

O campo das politicas publicas, amplamente discutido e tratado por varios estudos sobre a
administracao publica nos ultimos anos, apesar de sua suma importancia, constitui objeto de estudo
bastante recente. Especialmente diante das atuais necessidades de contencdo de gastos dos governos
globais, buscou-se mais subsidios cientificos para que tanto as politicas publicas econdmicas, quanto
sociais, pudessem ser viabilizadas diante da nova realidade economica (SOUZA, 2006). Desde 1980,
a crise fiscal dos estados, aliada a outros fatores internos e externos, resultou em uma profunda
mudanga nas politicas de gestdo publica, aproximando das organizagdes publicas novos discursos
e praticas derivadas do setor privado (SECCHI, 2009). No Brasil, o setor das telecomunicagdes era
reflexo dessa incapacidade gerencial e financeira do Estado em atender a demanda social pelo servigo
publico. Dados publicados dao conta de que no decorrer da década de 1980 até o inicio da década de
1990, a expansao da rede telefonica nacional havia crescido na ordem de 500%, no entanto, o trafego
telefonico local havia se expandido, no mesmo periodo, em 1.200% e o interurbano mais de 1.800%
(AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES, 1996).

Nesse contexto de aumento da demanda muito superior a capacidade de investimento e
expansdo do Estado ¢ que surgiu a possibilidade de desestatizagdo do servigo de telecomunicagdes,
transferindo sua exploragdo para a iniciativa privada, aliada a criagdo de uma agéncia reguladora
para gestdo, controle e fiscalizagao da atividade. Balizado pelo crescente estudo acerca da gestao

1 Administrador, Doutor em Engenharia e Gestdo do Conhecimento, Professor do Instituto Federal Goiano, e-mail: marcohar-
msdias@gmail.com
2 Bacharel em Direito, Mestre em Gestdo de Politicas Publicas, e-mail: gama@univali.br
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publica e imbuido do espirito de prestar um servico de maior qualidade & sociedade brasileira,
passou-se a utilizar o modelo regulatério para a realizagdo do controle e fiscalizacdo sobre a
atividade das empresas concessiondrias (LINS, 2000). Entretanto, dados recentes dao conta de que
os consumidores/usuarios ndo estdo satisfeitos com os servigos prestados pelas concessionarias do
servico publico de telecomunicagdes, o que denota, por decorréncia logica, uma aparente ineficiéncia
da Anatel em sua atividade regulatoria (FREITAS; XAVIER; CASEMIRO, 2013). Ao se questionar a
estruturacdo da Anatel e suas relagdes com a politica nacional de telecomunicagdes, visando verificar
o atendimento dos objetivos institucionais estabelecidos quando da concepgao da politica publica do
setor, nomeadamente sobre a fiscalizagdo da qualidade dos servigos prestados pelas concessionarias,
emerge a seguinte problematica: quais instrumentos a agéncia reguladora possui para controlar e
fiscalizar as atividades das concessionarias do servigco publico de telecomunicagcdo em relagdao aos
seus usuarios?

Com o objetivo de analisar a estrutura organizacional da Anatel, os instrumentos a disposi¢ao
da agéncia reguladora para exercer a fiscaliza¢ao e o controle das atividades das concessionarias do
servigo publico de telecomunicagdes em sua relagdo com os usudrios, se desenvolveu uma pesquisa
sobre a legislacao do tema a fim de se tomar conhecimento acerca do funcionamento do principal
instrumento de fiscalizagdo das concessiondrias de servigo publico, em sua relacdo com os usuarios
e na jurisprudéncia da Anatel, especialmente na aplica¢do de referido procedimento administrativo.
Com a leitura do presente capitulo, o leitor podera compreender os instrumentos que se encontram
a disposicdo da Anatel para fiscalizar, controlar e punir as concessionarias de servigo publico que
desrespeitam os direitos dos consumidores (usuérios do servigo publico das telecomunicagdes).

2. Teoria regulatoria

A regulacdo tem intima correlacdo com os modelos de formulacdo de politicas publicas
influenciados pelo novo gerencialismo publico, uma vez que pressupde o reconhecimento, pelo Estado,
de sua incapacidade de prestar determinados servigos publicos, com a sua consequente desestatizagao.
A fim de manter sob sua vigilancia esses determinados servigos publicos, surge a regulagdo como
forma de controle e fiscalizacdo a ser realizado pelo Estado sobre a atuacdo das empresas que passam
a condi¢do de concessionarias de servigcos publicos essenciais. O surgimento do estudo acerca da
teoria regulatoria remonta ao final do século XX quando grandes economistas, como Adam Smith,
faziam andlises economicas sob o prisma da ndo interveng¢ao do Estado na economia. Isto baseado em
uma premissa basica, segundo a qual quanto maior for o interesse individual na atividade economica,
maior serd a troca de bens e, consequentemente, maior serd a geracao de riquezas para o Estado
através da arrecadacdo de tributos sobre cada uma dessas operacdes. Sob este prisma, a intervencao
do Estado na economia seria inttil e nociva na busca do bem comum, que deve ser uma das diretrizes
do Estado.

Em um segundo momento, os estudos passaram a avaliar como saudavel uma intervencao
estatal na economia, com a finalidade de que fossem implantadas politicas redistributivas ou
assistencialistas e criou-se a teoria do bem-estar social, ou do capitalismo organizado, também

denominada “welfare-state”. E sob este prisma que surgem os primeiros estudos sobre a teoria da
regulacao e sobre a possibilidade de intervengao do Estado na economia, notadamente em setores
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estratégicos que, no Brasil, por expressa disposi¢cao constitucional, se tratariam de servigos publicos
por exceléncia e cuja exploracao foi concedida a iniciativa privada. Acrescenta-se, ainda, que até hoje
quando o governo brasileiro busca a privatizacdo de alguma empresa que esteja sob seu controle, o
principal argumento ¢ sempre o mesmo: aumento na eficiéncia dos servigos prestados, bem como
na gestao da empresa como um todo. Ocorre que, como se vera quando da analise do processo de
privatizagdo de Telebras, que fez nascer a Anatel, este argumento ¢ velho e desacompanhado de
subsidios empiricos, ¢ falacioso, uma vez que a concessdo a iniciativa privada, acompanhada da sua
busca incessante por aumento na lucratividade, nao representa verdadeiro aumento na eficiéncia.

Em tempos de Operagdo Lava-Jato ¢ possivel se verificar que a eficiéncia apresentada em
resultados contabeis favoraveis pode estar, na verdade, a esconder um grande mal social, causado pelas
empresas em conluio com governantes e representantes do povo corrompidos. Em nivel nacional, a
criacdo das agéncias regulatérias se deu em conjunto com a ideologia de formulagao e implementacao
de politicas publicas segundo o modelo do gerencialismo publico. Isso aconteceu juntamente com o
programa de privatizagdes implementado no inicio da década de 90, quando surgiram as trés primeiras
agéncias reguladoras, pioneiras no Brasil, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel, a
Agéncia Nacional do Petroleo — ANP, e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel. O que se
viu, no entanto, foi uma confusdo de competéncias e uma disputa por poder politico no ambito das
agéncias, tudo isso resultado da inexisténcia ou indefinicdo de um marco regulatdrio para o setor.
Este cendrio, ja bastante caotico, se agravou no inicio do século XX com a eleicdo do presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, que chegou a propor, publicamente, uma revisdo no papel das agéncias
reguladoras sob o argumento de que o poder politico do Estado havia sido terceirizado (RAMOS,
2005).

A regulagdo se justifica quando da desestatizag@o de setores estratégicos da economia que sao
monopdlios naturais do Estado como, por exemplo, fornecimento de energia elétrica, abastecimento
de 4gua e as telecomunicacdes. Estes servigos, dentre outros, quando explorados pelo Estado,
garantem a implementacao de uma estrutura planejada em relagdo a economia e protegem o interesse
publico relacionado a servigos essenciais das maos de poderosas empresas privadas. Quando se abre o
debate sobre a sua privatizacao, ha sempre o argumento de que o bem-estar social e outras demandas
sociais que constam da agenda do governo seriam ignorados, uma vez que a iniciativa privada ndo
se preocupa essencialmente com estes aspectos. Para isso surge a regulagdo como forma de garantir
a promoc¢ao do bem publico, ainda que os servigos se encontrem nas maos de empresas privadas
(GOMES, 2006). O Brasil, apesar de muitos pensarem o contrario, ¢ tido como um pais dentre os
mais regulados do mundo. Este fato se encontra expresso em algumas caracteristicas da administragao
publica brasileira, como, por exemplo, o alto nivel de formalismo existente, também chamado de
burocracia (SOUZA, 2007).

A teoria regulatoria estuda tipos de regulagdo segundo os quais o Estado delega determinados
servigos publicos coletivos a iniciativa privada, com a reserva de poderes relacionados ao controle e
fiscalizagdao da atuac¢ao das empresas. Esta atividade sera realizada por organizag¢des independentes
denominadas agéncias reguladoras que, sobretudo, tém o objetivo de manter um equilibrio no mercado,
buscar a melhora na prestacdo dos servigos aos usuarios e estimular o desenvolvimento econdmico
(BOYER; COHEN, 2010). Um dos objetivos diretos da concessao de um servigo publico com a
consequente regulacao pelo Estado ¢ a promogao de um significativo aumento de bem-estar social dos
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cidaddos através da melhor prestacdo possivel de um servigo publico essencial. Neste sentido, a teoria
regulatoria se apresenta como uma forma de intervenc¢ao do Estado em uma dimensao que engloba
controle de pregos e de qualidade dos produtos/servigos, controle ambiental, estrutura de mercado,
acesso as informagdes e eficiéncia empresarial, tudo isso através de instrumentos regulatorios que
tém aplicabilidade através de um esfor¢o em sentido contrario a falaciosa afirmacao de que as forgas
do mercado, por si s0, sdo capazes de regular as atividades econdmicas.

Sobre as agéncias reguladoras, especialmente no formato adotado pelo Brasil, ¢ de suma
importancia destacar que a sua criagao gerou, no mercado internacional, um sentimento de seguranca
para investimento nos setores regulados. Isto porque no periodo de concepgao das primeiras agéncias
reguladoras, o pais vinha de graves e profundas mudancas politicas, pela forma como ocorreu o fim do
mandato do presidente Fernando Collor de Melo, e, também pelo recente processo de redemocratizagao
enfrentado. A concepcao de agéncias autdnomas para a regulacdo dos mercados recém-privatizados,
portanto, teve um viés economico determinante para o sucesso dos leildes e para a entrada de capital
estrangeiro nesses setores (GOMES, 2006). Existem quatro tipos de agdo regulatoria: a) propriedade
de empresas publicas ou de setores inteiros da economia, como aconteceu no Brasil poés Segunda
Guerra Mundial; b) o exercicio das atividades regulatorias por departamentos ou 6rgaos estatais sob
comando direto do governo; c) autorregulacdo corporativista que surge diretamente de exigéncias
que o proprio mercado faz das empresas; e d) a regulagdo publica de atividades exercidas por entes
privados, baseada em uma forma peculiar: as agéncias reguladoras. A partir da aplica¢ao da teoria
regulatoria existe, de fato, uma transformagao no Estado que a ela esta sujeito, na medida em que deixa
de ser provedor para se tornar regulador. A partir disso, s3o necessarias mudangas na burocracia, bem
como no gerenciamento das politicas publicas e, especialmente, na busca de novas formas de controle
social. Outro ponto que merece destaque ¢ a questdo da transparéncia. Em que pese a redugao de
despesas do Estado, existe um custo social implicito e que, caso o servigo ndo seja adequadamente
prestado pela concessionaria, onera essencialmente o usudario, ou seja, a sociedade como um todo
(REZENDE, 2000).

3. Analises e discussoes

A fim de exercer suas atribui¢des institucionais, a Anatel dispde de instrumentos administrativos
para fiscalizar, controlar e, em havendo necessidade, punir as concessionarias do servigo publico de
telecomunicagdes. Neste capitulo, em um primeiro momento, serd abordado o principal instrumento
utilizado pela Anatel ao exercer sua atribuicdo de controle e fiscalizacdo do servigo prestado
pelas concessionarias aos consumidores. Em um segundo momento, sera apresentada uma sintese
da jurisprudéncia da Anatel, quando da aplicagdo de tal instrumento, com o destaque de algumas
observagoes.

3.1. Procedimento de apuracao de descumprimento de obrigacoes
O principal procedimento previsto no regimento interno da Anatel ¢ o Procedimento para

Apuracao de Descumprimento de Obrigacdes — PADO. Sua importancia e relevancia sao destacadas
pelo texto da lei que destina a ele 11 artigos, enquanto os demais procedimentos ndo ocupam mais do
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que 2 ou 3. Este procedimento, como o proprio nome sugere, destina-se a averiguar o descumprimento,
por parte da concessionaria, de qualquer obrigacao, seja ela legal, normativa ou contratual, bem como
aplicar sangdes ou outras medidas (SENADO FEDERAL, 2013). E importante relatar que grande
parte dos outros instrumentos que detém a Anatel ¢ aplicada no curso de um PADO ou determinam
a razdo para a sua instaura¢do. E muito comum, por exemplo, no curso de um PADO as consultas
internas, assim como ¢ tipico na decisao que poe fim ao PADO haver a aplicacao do procedimento de
reparagdo e assim por diante (SENADO FEDERAL, 2013).

O PADO sera instaurado de oficio pela agéncia, mormente quando no exercicio do procedi-
mento de acompanhamento e controle, verifica-se a ocorréncia do descumprimento de obrigagdes, ou
através do requerimento de terceiros, resultado dos procedimentos de reclamagdo ou de dentncia e
compreende as seguintes fases: a) instauragdo; b) instrucao; c) decisao e; d) recurso. Para o regular
transcurso destas fases o art. 82 do Regimento Interno da Anatel prevé algumas regras e prazos que
deverao ser por ela observados. Para a instauragdo do PADO, ¢ necessario que seja exarado um des-
pacho ordinatorio de instauracdo, do qual deverdo constar os fatos em que se baseia, bem como as
normas definidoras da infragdo e as sang¢des aplicaveis a espécie. Desta forma, o interessado serd inti-
mado para responder no prazo de 15 dias, oportunidade na qual deverd, também, especificar as provas
que pretende utilizar para provar suas alegacdes. O prazo para instrucdo do processo ¢ de 90 dias,
prorrogaveis por igual prazo em havendo necessidade. Finda a instrucdo, o interessado serd intimado
para apresentar alegacdes finais no prazo de 10 dias e, isto feito, o prazo para a decisdo da agéncia,
que devera ser tomada por Despacho Decisorio, ¢ de 30 dias. Em tese, portanto, a partir da instaura-
¢do do processo, este deve ser decidido entre 145 e 235 dias. Esta decisdo de primeira instancia, via
de regra, sera tomada pela superintendéncia competente para apurar o fato que ensejou a instauragao
do PADO (SENADO FEDERAL, 2013).

Nos procedimentos administrativos desta espécie cabe a agéncia o 6nus de provar os fatos
que embasaram a instauragdo do PADO, bem como cabe ao interessado a prova dos fatos que alegar,
especialmente aqueles capazes de desconstituir a pretensdo de san¢do da agéncia. Todas as provas
devem ser obtidas por meio licito, sendo inadmissiveis aquelas obtidas por meios ilicitos. Da decisao
tomada em primeira instancia administrativa, cabera recurso ao Conselho Diretor, que devera ser
interposto no prazo de 10 dias, contados da intimag@o da decisdo. Segundo o regimento interno da
Anatel, o recurso devera ser decidido no prazo de 30 dias, a partir do seu recebimento, podendo o
prazo ser prorrogado por igual periodo (SENADO FEDERAL, 2013). Ha, por fim, a possibilidade de
formulag@o de um pedido de reconsideragdo, ap6s o julgamento pelo Conselho Diretor, no entanto, esta
hipotese so se concretizara caso se trate de uma decisdo proferida em instancia tinica pelo Conselho
Diretor, ou seja, caso a competéncia origindria para julgamento do PADO seja do Conselho Diretor.

Cumpre-se informar que a pesquisa realizada na jurisprudéncia terd como objeto,
predominantemente, decisoes de recursos administrativos nos PADOs instaurados pela agéncia, uma
vez que apenas integram a jurisprudéncia da Anatel as decisdes colegiadas tomadas pelo Conselho
Diretor. Desta forma, o procedimento acima relatado sera visualizado na pratica em diversas ocasioes,
0 que possibilitard o atendimento da lei pela agéncia.
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3.1 Analise da jurisprudéncia da Anatel

A partir de uma comparagdo do referencial tedrico com a pesquisa acerca do contexto
historico enfrentado e do momento politico vivido no Brasil, € possivel verificar que os movimentos
de descentralizagdo da prestagdo de servigos publicos se originavam com base nos principios do
novo gerencialismo publico (TSUKAMOTO, 1999). Este fato se conecta diretamente com a teoria
regulatoria, que tem tragos do modelo do gerencialismo publico em seu ideal (LINS, 2000). Em que
pese os fatos e argumentos defendidos para a privatizagao do setor de telefonia, havia uma barreira
que precisava ser transposta, a proibi¢cao constitucional. Para tanto foi proposta e aprovada a Emenda
Constitucional 08/1995 que passou a permitir a concessao publica dos servigos de telecomunicagao,
desde que criado um o6rgao regulador. Ato continuo, dois anos depois, foi criada a Lei Geral das
Telecomunicagdes e concebida a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (RAMOS, 2005). A partir
de sua concepgao, foi criada para a Anatel uma estrutura organizacional e gerencial que viabilizasse
o atendimento de seus objetivos institucionais. Desta forma, fora concebido um regulamento (1997)
e um regimento interno (1997) que passou por uma grande reformulacao em 2013, dando a atual
estrutura da agéncia.

Com relagdo ao extenso nimero de 6rgaos, superintendéncias e geréncias, € possivel verificar
que a estrutura organizacional ¢ bastante capilarizada, fato que possibilita a selecdo de pessoas
especializadas para o exercicio de sua funcao e das consequentes competéncias de cada um dos cargos.
Em contraponto, ¢ evidente que existe certa burocracia para que as solicitagdes multidisciplinares
sejam atendidas diante da necessidade de navegagdo entre os diversos setores. Outrossim, destaca-
se, também, a forma de selecao dos servidores, em especial aqueles com cargos de alta hierarquia e
estratégicos. Trata-se de indicagdes politicas que, muitas vezes, ndo atendem requisitos técnicos e,
sim, partidarios (SENADO FEDERAL, 2013). Estes fatos, em especial os relacionados a burocracia
na tramitacao dos processos dentro da propria agéncia, bem como em relagao a indicagao politica
dos cargos de alta hierarquia, de certa forma confrontam os ideais do novo gerencialismo publico,
mormente porque este modelo de formulagao de politicas publicas tem como caracteristicas marcantes
a reducdo na burocracia e a profissionalizag¢ao do setor publico (RAMOS, 2005; SOUZA, 2017).

Em relacdo a participagdo institucional da sociedade, outra caracteristica marcante do novo
gerencialismo, verifica-se, também, um problema na estrutura organizacional da agéncia. Isto porque
0 6rgdo que possibilita esta efetiva participagdao (Conselho Consultivo) ndo ¢ dotado de grande
prestigio nas decisdes e estratégias da instituicdo. Trata-se de um 6rgdo consultivo e opinativo
(SENADO FEDERAL, 2013). Ademais, acrescenta-se que, ainda que se verifique a existéncia da
participagdo da sociedade, ela ¢ bastante timida considerando que a maior parte dos membros do
Conselho Consultivo advém de indicacdes de entes politicos como o Senado Federal e a Camara dos
Deputados. Além disso, apenas as indicacgoes sao feitas pelas instituicdes, uma vez que a nomeagao
dos conselheiros cabe ao Presidente da Republica.

3.2 Instrumentos de atuacao da anatel

No tocante aos instrumentos de atuagdo da Anatel ¢ possivel verificar uma ampla previsao
legal de instrumentos, fato que se traduz em grande flexibilidade de atuagao da agéncia na defesa do
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interesse da sociedade em relagdo aos servigos regulados. Por outro lado, diante do carater genérico dos
instrumentos e da sua possibilidade de aplicagdo, ¢ cristalina a necessidade de sua complementagao a
partir dos contratos firmados e das demais normas em relacao a prestagao de servico. Este fato resulta
em uma dificuldade demasiada para que se compreenda as obrigacdes das concessiondrias, bem
como os limites de atuagdo da agéncia, a depender do enfoque do observador. No entanto, verificou-
se importantes pontos como a possibilidade de sangdo pecuniaria, bem como a determinacao de
reparagdo dos consumidores lesados pelas praticas das prestadoras (SENADO FEDERAL, 2013).
Estes instrumentos, a0 menos em tese, sdo capazes de atingir os objetivos da atividade regulatoria,
em especial em relacao a melhora na prestacao dos servigos aos usuarios € ao controle e fiscalizagao
das empresas prestadoras do servico (BOYER; COHEN, 2010).

Acrescenta-se que, segundo os ditames do regimento interno da agéncia, os procedimentos
administrativos, notadamente o PADO deve ter uma duracao razoavel com o transcurso de menos
de um ano entre sua instauragdo e a estabilidade da decisdao final (SENADO FEDERAL, 2013).
Esta constatacdo atende, igualmente, uma das importantes consequéncias da criagdo de uma agéncia
reguladora, na medida em que altera a forma de tratamento dada ao consumidor pelo prestador de
servico. Além de ser considerado consumidor nessa relagao juridica, a atuacao sancionatoria da Anatel
em um prazo razoavel traz ao consumidor a sensa¢ao de amparo (CONFORTO, 1998). As conclusdes
em relag@o aos procedimentos administrativos da Anatel, quando da analise de sua aplicacdo pratica,
no entanto, revelaram alguns problemas, conforme passaré a se expor.

Inicialmente hé de se destacar que foram analisados 25 acorddos do Conselho Diretor da
Anatel, cuja assinatura se deu no ano de 2017 (entre 01/01/2017 e 31/12/2017). Deste niimero, 23 se
originaram a partir de procedimentos de apuragdo de descumprimento de obrigagcdes — PADO, além
de uma reclamacao administrativa e um pedido de informag@o. Convém registrar que na reclamagao,
apds sua apreciacdo, também se determinou a apuragdo dos fatos através de um PADO para que
houvesse a punicao da prestadora. Desta forma, ¢ possivel verificar que este ¢ o principal instrumento
da agéncia para a sua atividade sancionatoria em face das prestadoras de servico, fato que podia
ser inferido a partir da analise das ferramentas disponiveis em seu regimento interno (SENADO
FEDERAL, 2013). Uma das caracteristicas marcantes das politicas publicas, segundo o gerencialismo
publico, ¢ a desburocratizacao e aproximacao da gestdo publica e a gestdo de empresas. Em tese,
como ja se afirmou, os prazos para julgamento dos procedimentos administrativos da Anatel sao
bastante razoaveis, prevendo a sua conclusao em menos de um ano. No entanto, quando da analise
dos acordaos do Conselho Diretor, a realidade € bastante diferente.

Dentre a anélise, apenas um processo foi finalizado no prazo de um ano, um no prazo de dois
anos e um no prazo de trés anos. Entre os demais, dois foram finalizados em quatro anos, dois no
prazo de cinco anos, um no prazo de seis anos, dois no prazo de sete anos, trés no prazo de oito anos,
dois no prazo de nove anos, seis no prazo de dez anos, dois no prazo de onze anos, um no prazo de
doze anos e um no prazo de treze anos.

A partir desses dados € possivel afirmar que a média para julgamento apurada foi de sete anos
e meio (7,56). Estes nimeros preocupantes se justificam devido a diversidade de 6rgdos, sobretudo
geréncias, que precisam ser consultadas para que sejam levantadas as informagdes e pareceres no curso
do andamento do processo, ou seja, a burocracia interna da agéncia ocasiona uma lentidao inadequada
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nas decisdes da Anatel. Na pratica, portanto, verifica-se que os prazos previstos em lei sdo desrespeitados
e que a excessiva burocracia atrasa e dificulta o exercicio de parte da atividade regulatoria da agéncia,
notadamente em relagdo aos procedimentos administrativos que envolvem o interesse dos consumidores
do servico. Em relagdo as penalidades aplicadas, a pesquisa apontou que em vinte e trés dos casos
foi aplicada a penalidade de multa e que em apenas sete casos fora determinado o ressarcimento dos
consumidores nos valores do prejuizo causado pela prestadora de servigo publico.

A soma dos valores das multas aplicadas resultou em R$ 109.427.623,48 (cento e nove milhdes,
quatrocentos e vinte e sete mil, seiscentos e vinte e trés reais € quarenta e oito centavos), apenas
nos acérdaos analisados, ou seja, naqueles processos cuja concessiondria desrespeitou o direito dos
consumidores e recorreu ao Conselho Diretor no ano de 2017. Os nimeros demonstram que a Anatel,
em que pese a demora para que sejam exaradas as decisoes, pune de forma ostensiva as prestadoras
que desrespeitam o direito de seu usuario e, portanto, age de acordo com a sua atividade regulatoria
do servico publico de telecomunicagdes. A titulo de ilustragao, cita-se o acordao n.° 78/2017, uma vez
que trata do pedido de informag¢des formulado por um consumidor em relagdo a operadora Claro S/A.
Nesta decisao, o Conselho Diretor expde alguns dados que chamam a ateng¢do como, por exemplo,
a altissima taxa de inadimpléncia das multas aplicadas, que gira em torno de 90% do valor total,
incluidas aquelas discutidas em outras esferas e, ainda assim, ndo pagas.

Além disso, chamou a aten¢do o fato de que as empresas que integram o Grupo Oi eram
alvo dos procedimentos em 64% do total de casos analisados, fato que demonstra a negligéncia da
operadora em relagdo aos usuarios e, de certa forma, o seu desprezo em relacdo as decisdes proferidas
pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Ressalta-se que, atualmente, dita companhia encontra-se
em processo de recuperacao judicial, sendo a Anatel uma das credoras em razao das multas aplicadas
e ndo pagas. Por fim, ao se analisar a jurisprudéncia do Conselho Diretor, nos procedimentos em que
haviam sido desrespeitadas obrigacdes em relacdo aos consumidores, verificou-se que a estrutura da
Anatel conta com uma série de 6rgaos especializados (26 geréncias), fato que gera certa burocracia no
tratamento dos procedimentos administrativos, o que reflete, por exemplo, na demora para conclusao
destes procedimentos, cuja média foi de aproximadamente sete anos e meio. Além disso, destaca-se
que a politica nacional de telecomunicacdes se encontra presente nos regulamentos € demais normas
expedidas pela Anatel, em que pese a dificuldade de sua visualizagdo enquanto direcionador das a¢des
da agéncia, uma vez que nao se encontra redigido em forma de documento organizado.

4. Consideracoes finais

Em um primeiro momento foi analisada a estrutura organizacional da Anatel, através do estudo
de seu regimento interno e destaque do PADO - Procedimento de Apuracao de Descumprimento de
Obrigagdes. A partir dessa andlise ¢ que foi possivel verificar a existéncia de grande diversidade de
orgdos especializados, dentro da estrutura da agéncia reguladora e que referidos 6rgdos possuem
atribui¢des especializadas, o que leva a uma competéncia bem limitada, que, assim, demonstra a
existéncia de certa burocracia para o tramite dos processos administrativos. Além disso, verificou-se
certa limitagdo da participacdo institucional da sociedade, que deveria se dar através do Conselho
Consultivo, em razao do forte carater politico nas indicagdes € nomeacdes dos conselheiros, além do
fato de tratar-se de um 6rgdo com competéncia meramente opinativa, sem qualquer vinculagao da
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Anatel em relagdo as suas opinides. Ao analisar os instrumentos administrativos de atuagdo da Anatel,
mormente aqueles que t€ém em seu escopo a atuacao das prestadoras de servigo em relagdao aos seus
consumidores, ficou evidente que o principal instrumento ¢ o PADO, diante da extensao e dos detalhes
acerca de seu procedimento, preocupagdo que nao foi verificada com os demais instrumentos. Além
disso, verificou-se a previsao legal de prazos bastante razoaveis para a conclusao dos procedimentos
administrativos com uma decisdo do Conselho Diretor da Anatel.

Em relacao a pesquisa documental, foi possivel verificar que quando da aplicagao dos referidos
instrumentos administrativos de atuagdo, alguns problemas bastante relevantes ocorrem. Inicialmente,
verificou-se que os prazos estabelecidos ndo sdo respeitados, havendo procedimentos que levaram
mais de 10 anos para serem finalizados entre a instauracao e o julgamento final do Conselho Diretor.
Cumpre-se ressaltar que nesta analise, por conta da delimitacao do objeto, ndao esta sendo considerada
a possibilidade de judicializacdo ap6s o fim do procedimento na esfera administrativa. Diante da
analise do andamento do referido instrumento, verificou-se que essa morosidade no processamento
se da por conta da excessiva burocracia interna da agéncia, visto que para que se resolvam questdes,
as vezes singelas, hd a necessidade de remessa do processo a geréncia de competéncia especializada
para opinar sobre o assunto.

Ao se pesquisar a jurisprudéncia da Anatel, pode-se verificar que a agéncia, na maioria
absoluta das situagdes de descumprimento de obrigagdes em relacao aos consumidores, opta pela
aplicacdo da penalidade de multa as operadoras e, em alguns casos, determina o ressarcimento dos
prejuizos causados. Diante da diferente natureza das penalidades ¢ possivel inferir que a agéncia
se preocupa, sobremaneira, com a cessagao dos descumprimentos de obrigagdes, bem como com a
reparagao dos consumidores, nos casos em que ¢ possivel identifica-los. Desta forma, foi possivel
contestar a pergunta de pesquisa no decorrer da observacdo bem como da andlise dos resultados
e, consequentemente, elencar e analisar quais sao os instrumentos administrativos de atuacao da
Anatel para controlar e fiscalizar as atividades das concessionarias. Sao eles: a) audiéncia publica; b)
consultas publica e interna; ¢) reparagdo; d) reclamacao; e, sobretudo e) procedimento de apuragao de
descumprimento de obrigagdes.

Em relacdo aos objetivos, estes também foram atendidos, na medida em que foi realizada a
pesquisa acerca do contexto historico dos servicos de telecomunicagdo, bem como das mudancas
legislativas que se fizeram necessarias a desestatizagao do servigo de telecomunicagdes, especialmente
em relacdo ao advento da teoria regulatdria. Também foi possivel, a partir de uma andlise da
legislacdo e das normas internas da agéncia, descrever a estrutura organizacional da Anatel, bem
como seus instrumentos administrativos de atuacao. Por fim, foi possivel apurar, na jurisprudéncia
da Anatel, a aplicacdo pratica dos instrumentos, bem como tirar algumas conclusdes dessa andlise.
Assim, verificados os objetivos especificos, por natureza ldgica, também foi atingido o objetivo geral
da presente pesquisa, uma vez que parte da apresentagdo de resultados dedicou-se a descrever e
compreender cada um dos instrumentos de atuagdo administrativa da Anatel, especialmente aqueles
relacionados a verificar as praticas das operadoras/concessiondrias em relacao aos direitos de seus
usuarios/consumidores.

Em sintese, essa pesquisa demonstrou a estruturagao da Anatel, as relacdes com a politica
nacional de telecomunicagdes e os instrumentos de fiscalizacdo, conforme apresentado no Quadro 1.
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Quadro 1 - Sintese da Pesquisa sobre Anatel

Analise de Resultados

O que foi levantado

Resultado da anélise

Estruturagdo da ANATEL

A ANATEL € composta pelo conselho diretor,
conselho consultivo e pel a ouvidoria.
Vinculados ao Conselho Diretor estdo,

dentro outros drgdos, oito superintedéncias

que dividem-se em 26 geréncias
especializadas

0 grande nimero orgdos especilizados
dificulta a dindmica dos processos
administrativos dentro da propria
agéncia, fato que resulta em grande
morosidade para sua conclusdo. Além
disso a participagdo institucional da
sociedade é timida, por setratar de um
orgdo opinativo, bem como devido ao
fato de queseus membros dependem de
nomeacdes politicas.

Relagdes com aPolitica Nacional
de Telecomunicagées

A politica nacional de tel ecomunicacGes ndo
consta de um tnico documento escrito. Ela
esta fragmentada nas mais diversas
normatizacoes sobre o setor, incluidas neste
grupo, as diversas resolucdes, planos e
regulamentos que sdo concebidos pela
propria ANATEL

O fato de ndo haver a organizacdo da
politica nacional de tel ecomunicacgoes
em forma de um texto dificulta a sua
compreensdo e a sua verificagdo pratica
nas acdes da ANATEL e das prestadoras
doservico publico. Alei geral das
telecomunicacoes, inclusive, atribui a
ANATEL a implementac&o da politica
publica.

Fiscalizagdo da qualidade dos
servigos prestados

Analisar a jurisprudéncia da ANATELna
aplicagdo dos procedimentos
administrativos de fiscalizagdo das
prestadoras de servico publico em sua
relagdo com os consumidores.

AAnatel possui instrumentos tanto para
o controle e fiscalizacdo das atividades
das prestadoras como para a sanc¢do
daquelas que descumprem suas
obrigactes. A bem da verdade os
procedimentos costumam ocorrer de
forma sucessiva: primeiro érealizada a
fiscalizacdo e, constatada a
irregul aridade, € instaurado o PADO

Fonte: Elaborado pelos autores

Os autores perceberam, ao final da pesquisa, que seria de grande valor realizar uma analise mais

aprofundada e especifica na politica nacional de telecomunicagdes, verificando os textos normativos e
buscando identificar, de fato, os rumos dessa importante politica publica. A partir dessas informacoes,
seria possivel tracar um paralelo com alguns dos resultados desta pesquisa, a fim de verificar se, na
pratica, a Anatel aplica, de fato, a politica nacional de telecomunicagdes.

146



REFERENCIAS

AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Documento de encaminhamento da lei geral de telecomuni-
cagdes comentando-a. Brasilia: Anatel, 1996. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/ do-
cumento.asp?numeroPublicacao=331&assuntoPublicacao=null&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=bibliote-

ca/leis/exposicao_motivos_lgt.pdf>. Acesso em: 7 jul. 2017.

AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES. Resolucio n° 612, de 29 de abril de 2013. Brasilia, DF: Anatel,
2013. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2013/450-resolucao-612>. Acesso em: 30 jan.
2018.

BOYER, Robert; COHEN, Paulo. Teoria da regulacio: os fundamentos. Sdo Paulo: Estagdo Liberdade, 2010.

BRASIL. [Constitui¢ao (1988)]. Constituicio da Repitiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em:
15 set. 2021.

BRASIL. Decreto n° 2.338, de 7 de outubro de 1997. Aprova o regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/decreto/d2338.htm>. Acesso em: 30 de jan. 2018.

BRASIL. Emenda constitucional n° 8, de 15 de agosto de 1995. Altera o inciso XI e a alinea “a” do inciso XII do art.
21 da Constitui¢do Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/

ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm>. Acesso em: 24 out. 2017.

BRASIL. O conselho de reforma do Estado. Cadernos MARE da reforma do Estado, c¢.8. Brasilia: Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado, 1997. 38. p.

BRASIL. Lei n® 9.472 de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a organizagao dos servigos de telecomunicagdes, a criagao
e funcionamento de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da emenda constitucional n° 8, de

1995. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 24 out. 2017.

CONFORTO, Gloria. Descentralizacdo e regulacdo da gestdo de servigos publicos. /n: Revista de Administracdo
Publica. v. 32, n. 1, Rio de Janeiro, 1998. p. 27-40.

FREITAS, Andrea; XAVIER, Luiza; CASEMIRO, Luciana. A¢des de consumo somam quase a metade dos 90 milhdes
de processos no Judiciario. O Globo, Rio de Janeiro, 5 out. 2013, 19h. Economia. Rio de Janeiro: O Globo, 2013.
Disponivel em: <https://oglobo.globo.com /economia/defesa-do-consumidor/acoes-de-consumo-somam-quase-metade-

dos-90-milhoes-de-processos-no-judiciario- 102663 71#ixzz4mC3gH7jT>. Acesso em: 7 jul. 2017.

147



GOMES, Eduardo Granha Magalhaes. As agéncias reguladoras independentes e o Tribunal de Contas da Unido: conflito
de jurisdi¢des? In: Revista de Administracido Publica, v. 40, n. 4, Rio de Janeiro, 2006. p. 615-630. Disponivel em:
<https://doi.org/10.1590/S0034-76122006000400006>. Acesso em: 18 set. 2021.

LINS, Bernardo Felipe Estellita. Privatizacao das telecomunicagdes brasileiras: algumas ligdes. In: Cadernos Aslegis,
v. 4, n. 10. p. 9-25. Brasilia, DF: Associagdo dos Consultores Legislativos e de Or¢amento e Fiscalizacdo Financeira da
Céamara dos Deputados, 2000.

RAMOS, Flavio. As consequéncias da indefinicdo do marco regulatdrio brasileiro: as reunides do conselho consultivo da
Anatel no periodo 1998-2003. In: Politica ¢ Sociedade, v. 4, n. 6, Florian6polis, 2005. p. 293-318. Floriandpolis: UFSC,
2005. Disponivel em: <https://doi.org/10.5007/%25x>. Acesso em: 18 set. 2021.

REZENDE, Fernando. Regulagao e federagdo. /n: Revista de Administragao Publica. v. 34, n. 5, Rio de Janeiro, 2000.
p. 75-97. Brasil: FGV, 2000. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/6307>. Aceso
em: 18 set. 2021.

SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo publica. /n: Revista de Administracdo
Publica, n. 43, 2009. Rio de Janeiro: FGV, 2009. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/S0034-76122009000200004>.
Acesso em: 18 set. 2021.

SENADO FEDERAL. Projeto de lei do senado n° 52, de 2013. Dispde sobre a gestdo, a organizacdo e o controle social
das Agéncias Reguladora. Brasilia, DF: Senado Federal, 2013. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/

documento?dm=602279 &disposition=inline> Acesso em: 18 mar. 2018.

SOUZA, Antonio Ricardo de. Agéncias reguladoras e seus modelos de gestio: umaanalise na Aneel e Anatel. Orientadora:
Elvia Fadul. 2007. 245 f. Tese (Doutorado em administragdo) - Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2007.

SOUZA, Celina. Modernizagdo do Estado e constru¢do de capacidade burocratica para a implementacdo de politicas
federalizadas. /n: Revista de Administraciao Publica, v. 51, n. 1, Rio de Janeiro, 2017. p. 27-45. Rio de Janeiro: FGYV,
2017. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/0034-7612150933>. Acesso em: 18 set. 2021.

SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisao literaria. /n: Sociologias, ano 8, n. 16, Porto Alegre, jul./dez. 2006. p 20-
45. Porto Alegre: UFRGS, 2006. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/S1517-45222006000200003>. Acesso em: 18
set. 2021.

TSUKAMOTO, Renato Yoshi. Privatizacdo da Telebras: razdes, forma e perspectivas. 105 f. Dissertacdo (Mestrado

profissional em administragdo de empresas) — Escola de administragdo de empresas de Sdo Paulo, Fundacdo Getulio
Vargas, Sdo Paulo, 1999.

148



SOBRE 05 ORGANIZADORES

Marco Harms Dias, Doutor em Engenharia e
Gestdao do Conhecimento (UFSC), Mestre em Relacdes
Economicas e Sociais Interacionais (UMINHO) e graduado
em Administragdo (UNIVALI). Professor do Instituto Federal
Goiano (IF Goiano). Leciona e desenvolve pesquisas e projetos
de extensdo nas areas de gestdo, organizador de livros, autor
de capitulos e artigos.

italo José Bastos Guimaraes, Doutor ¢ Mestre em
Ciéncia da Informacdo (UFPB). Possui MBA em Gestao
Empresarial e Logistica e graduacdo em Administracdo
(UFPB). Professor do Instituto Federal Goiano (IF Goiano).
Desenvolve pesquisas e projetos de extensdo nas areas
de acessibilidade na web, startups, comércio eletronico e
educagao financeira. Experiéncia em autoria de livros e
organizacao de e-books.

Nadson Vinicius dos Santos, Doutor em Letras
pelo PPGL Historia da Literatura com a tese “Memoria e
violéncia: testemunhos em dialogo na Africa e América” pela
Universidade Federal do Rio Grande (FURG/RS-FAPERGS)
e estagio sanduiche na Universidade de Lisboa (ULISBOA/
CAPES, CNPq). Atualmente, ¢ professor efetivo E.B.T.T no
Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia Goiano (IF
Goiano), Campus Posse-GO. Graduado em Letras portugués/
espanhol pela Universidade Estadual de Santa Cruz - UESC/
BA e Mestre em Letras: Linguagens e Representacdes (UESC/
FAPESB) pela mesma Institui¢do, esta vinculado aos grupos
de pesquisa GPBIOH, da UESC e GEPEC, do IF Goiano, onde
estuda espaco biogréfico, a relagao entre histéria e literatura
na Africa e América do Sul nos anos 1960 e representacdes da

violéncia.






EI INSTITUTO FEDERAL

Goiano






