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RESUMO

Devido a atual situacdo orcamentaria nacional, cujo cenario remete a medidas
emergenciais para reducdo efetiva das despesas publicas e a adequacédo destas
visando o equilibrio da equacdo entre as receitas e as despesas, assim como
atendendo as orientacdes dos Orgdos gerenciais de planejamento e controle, a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT adotou medidas para a
contencdo dos gastos e adaptacdo das despesas as dotagBes orcamentarias
disponiveis.

Esta pesquisa objetiva acompanhar os processos de revisdo contratual
efetuados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, no intuito de
verificar o impacto das medidas adotadas na reducao da amplitude detectada entre
despesas estimadas e recursos previstos, bem como traz a pretensao de averiguar a
dialética dos agentes publicos envolvidos nos processos negociais, tendo em vista o
fato de que a historia recente do pais ndo apresenta situacbes de grave crise
econdmica, apresentando-se, assim, tal fendbmeno como novo para alguns agentes
publicos.

A coleta de dados foi realizada através de pesquisa tedrica (doutrina e
legislacdo) e documental (ANTT), além de realizacdo de entrevistas entre amostras
escolhidas no universo da entidade pesquisada, a qual trouxe resultados que
demonstraram a efetividade das acdes tomadas e grau de conhecimento dos
agentes publicos. Neste ultimo caso, os resultados mostraram que 0S gestores e
colaboradores estdo preparados para enfrentar situacées analogas.

Para embasar o entendimento dos resultados, foi apresentada a analise
fundamentada do cenario orcamentario da Agéncia, relativo ao exercicio de 2015, a
qual foi confrontada com a andlise das despesas estimadas, considerando-se 0s
periodos anteriores e posteriores aos frutos advindos das negociacdes e revisoes,
resta configurado que as ac¢les, apesar de efetivas ndo sao suficientes para suprir a
necessidade de adequacdo orcamentaria e devem ser aliadas a outras medidas

para eliminar as distorcOes detectadas nas gestdes orcamentarias.

Palavras-chave: Contratos Administrativos; Restricbes Orcamentérias; Revisdes
Contratuais
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1. INTRODUCAO

O atual momento politico-econémico brasileiro, o qual revela inameras
denuncias de corrupcao e indicios de desvio de dinheiro publico, demonstra graves
problemas na gestdo dos recursos publicos. Aliada ao cenario de instabilidade
econdmica, ocorre uma forte disputa partidaria pelo comando politico do pais, onde
a imagem abalada da presidente da republica, denota pouca credibilidade da
populacdo quanto as diretrizes adotadas, fator que fortalece as bases oposicionistas.

Visando alterar esse quadro de descrédito, na tentativa de recuperar a
estabilidade econGmica e garantir a manutencéo do poder, vem sendo primordial o
ajuste imediato das contas publicas, defasadas pela crise, demandando medidas

contenciosas pouco amistosas.

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

De forma geral, as medidas tomadas correspondem ao corte de despesas,
com duras restricbes orcamentarias e suspensado de programas sociais. Tais acdes
comprometeram as programacgfes orcamentaria e financeira dos organismos
publicos, uma vez que houve reducdo significativa dos montantes de verba
destinados a manutencéo das despesas em comparagdo com 0 exercicio anterior.

Alguns organismos publicos sofreram cortes em escalas bastante
significativas se comparando os valores liberados no exercicio de 2014, em relacéo
aos valores liberados no exercicio de 2015, constantes na Lei Or¢gamentaria Anual -
LOA e em Decreto especifico de distribuicdo das dotacBes orcamentarias emitido
pelos respectivos Ministérios aos quais estédo vinculados.

Diante da critica situacdo apresentada, tornou-se imperativo as entidades
publicas afetadas, a realizacdo de estudos e reavaliacdo dos seus gastos, com a
definicAo de prioridades para as acdes. Essas contengdes exigiram dos Orgaos
publicos providéncias paliativas ndo menos duras, que objetivaram a gestao
eficiente dos gastos, como a adocdo de alternativas para contribuir para a eficiéncia

energeética e de recursos, a reavaliacdo dos escopos dos contratos, negociagdo dos



16

valores pactuados, celebragcdo de convénios de cooperacdo, entre outras tantas
situacgoes.

Observando-se o historico econbmico do pais, mais especificamente as
altimas duas décadas, temos um periodo de estabilidade na economia, iniciado com
o plano real, que controlou os indices inflacionarios e abriu as fronteiras brasileiras
para investimentos externos, trazendo uma ampla disponibilidade de recursos.

Portanto, o momento atual de crise econdmica e contencdo de gastos
representa um fato novo para muitos gestores publicos que néao participaram, como
membros dos processos decisérios, da época critica no qual o pais estava inserido
nos anos anteriores a 1994,

Outro fator impactante no controle dos gastos corresponde as caracteristicas
das regras orcamentarias constantes no ordenamento patrio, onde a programacao
orcamentéria € realizada de forma macro pelo Plano Plurianual - PPA, para os
quatro anos subsequentes, bem como pela Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e
Lei Orcamentaria Anual - LOA, para o ano subsequente. Segundo tais
ordenamentos, a execucao or¢camentaria dos organismos publicos esta atrelada a
uma programacao prévia que deve ser apresentada no ano anterior. Como o0s cortes
ndo seguiram a mesma linha e foram efetivados no exercicio vigente, ndo houve a
possibilidade de prévio planejamento nas despesas, demandando medidas
restritivas imperativas no sentido de reducéo dos contratos ja formalizados.

Os institutos de programacdo orcamentaria trazem ainda, a subdivisdo das
verbas em programas e dotacdes, impossibilitando o remanejamento dos montantes
disponibilizados para o atendimento das necessidades prioritarias. Portanto, a
decisdo para priorizacdo dos gastos torna-se um pouco mais complexa,
necessitando de medidas diferenciadas para tanto.

Uma alternativa bastante plausivel para amenizar o impacto causado pelas
restricbes orcamentarias e que remete a resultados em curto prazo, consiste na
analise, revisdo e renegociacdo dos contratos, em especial os de carater
continuado, ja formalizados, para os quais os créditos orcamentéarios foram inscritos
na programacao financeira, mas que tiveram os recursos cortados.

De acordo com a Lei 8.666/1993, a vigéncia dos créditos orcamentarios para
atender aos instrumentos contratuais, bem como o prazo de vigéncia destes ultimos,
devem se restringir ao exercicio financeiro, sendo vedada a extrapolacdo das

despesas para o exercicio seguinte, excetuando-se as obras e servi¢os previstos no
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Plano Plurianual e os casos previstos nos incisos Il, IV e V, do art. 57 do aludido
instrumento legal. Analisando especificamente o inc. Il do art. 57 que trata da
prestacdo de servicos comuns de carater continuado, a exemplo de vigilancia,
limpeza e apoio administrativo, este traz a baila a possibilidade de prorrogacédo dos
prazos de vigéncia contratual, por periodos iguais e sucessivos, limitados a 60
(sessenta) meses, fato este que permite a formalizagdo de contratos cujo as
vigéncias ultrapassem o exercicio financeiro vigente.

Portanto, tais avencas ja formalizadas constam como obrigacdo nas
programacdes orcamentarias apresentadas pelos 6rgdos publicos e devem constar
do Orcamento Geral da Uniéo.

Outro fator preponderante corresponde a garantia imputada ao contratado na
manutencdo do equilibrio-econémico e financeiro do contrato, decorrente do art. 37

da Constituicdo Federal de 1988, que prescreve:

Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

(...) XXI- ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacfes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Portanto, nos contratos formalizados com a Administracdo Publica,
classificados como de carater continuado, ou seja, embasados no dispositivo legal
constante no inc. I, do art. 57, da Lei 8.666/1993, constitui clausula obrigatéria a
previsdo de reajuste contratual, seja com a aplicacdo de indice oficial especifico,
baseado nas negociacdes sindicais das categorias de trabalho ou decorrente de fato
superveniente imprevisivel, a fim de garantir a manutencdo das condicdes
apresentadas na proposta inicial das contratadas.

Desta forma, temos que um regimento legal preceitua a possibilidade de
extrapolacdo do exercicio quando tratar-se das vigéncias contratuais e outro

ordenamento que garante o ajuste dos precos pagos pelos servicos objeto das
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contratacdes, de acordo com o mercado. Os paradigmas apresentados fazem face a
dicotomia da garantia de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro e prévia
programacao or¢camentaria do exercicio seguinte, ja que os valores de mercado e
percentuais de ajuste contratual aplicados somente serdo conhecidos no proprio
exercicio.

No intuito de resguardar o cumprimento das obrigacdes contraidas pelas
clausulas obrigatorias dos contratos, entre as quais a de manutencao do equilibrio-
econdbmico financeiro, as programacodes realizadas pelos entes publicos contem
estimativas de percentuais, observando-se o0s indices econémicos oficiais
divulgados que demonstram a variacdo da inflagdo ou outros indicadores, que
impactardo nos valores pactuados.

Nesse contexto, diante da imprevisdo trazida pelos fortes cortes
orgcamentarios no exercicio de 2015, tornou-se imperativa a revisdo dos contratos
administrativos, primando pela maximiza¢do dos recursos disponiveis e pela minima
reducdo da qualidade dos servicos, sem desobedecer aos normativos legais aos

quais a Administracdo esta imposta.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Fortemente afetada pela restricdo orcamentaria imposta pelo Governo
Federal, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, observando as
caracteristicas dos limites determinados, bem como suas respectivas dotacdes
tomou medidas visando garantir a manutencdo dos contratos administrativos, em
especial agueles cujos objetos representam atividades acessoérias essenciais ao
funcionamento da Agéncia, mais afetados pelas restricbes, 0s quais caso sejam
interrompidos, comprometem a execuc&o da atividade finalistica do Orgéo.

Nesse interim, a ANTT atuou em duas frentes: revendo o0s quantitativos e
escopos dos contratos formalizados e atuando junto aos contratados visando a
reducdo dos valores vigentes. As praticas adotadas objetivaram garantir a oferta de
servigos essenciais para a ANTT.

Todavia, contratagbes demandam estudos e pré projetos que delimitam os
quantitativos necessarios a prestacao de servicos de qualidade e a reducéo do seu

escopo traz como consequéncia a possibilidade de comprometimento de sua
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execucao, sendo preferivel, no que couber, a revisdo dos valores pactuados sem a
alteracdo de suas caracteristicas iniciais.

Qualquer acéo praticada pelos governantes traz reflexos para os varios
segmentos da sociedade, principalmente quando a medida visa regular a economia.
Diante das duras medidas, ndo apenas o setor publico foi afetado, mas também os
setores privado e o terceiro setor, trazendo consequéncias para a populacdo, ja
endividada, que esta arcando com os prejuizos decorrentes de desvios publicos e
estd sofrendo com a queda da qualidade ou extincdo dos servicos publicos
prestados, ao passo que as empresas estdao sofrendo com a queda excessiva nas
vendas, e consequentemente nas producgdes, além das majoracdes dos custos, em
especial os decorrentes de impostos, encargos e taxas cobradas pelos governos.

Neste cenario, as revisdes contratuais sem a reducdo dos quantitativos
encontram obstaculos, impostos pela economia nacional, que podem impossibilitar a
reducdo dos valores. Portanto, aspectos relacionados a real viabilidade destas
acOes devem ser considerados, razado pela qual propds-se a realizacdo do presente

estudo.

1.3 OBJETIVO GERAL

O estudo objetiva verificar a viabilidade das praticas de revisdo e negociacao
de contratos administrativos em momentos de instabilidade na economia nacional,
bem como a efetividade decorrente das medidas adotadas, utilizando como cenério
0S processos revisionais e negociais adotados na Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT, propondo conferir seguranca aos agentes publicos para a
adocéao das praticas de negociacao, e verificar as possiveis consequéncias dos atos

para os agentes e para a Administracao publica.

1.4 OBJETIVOS ESPECIFICOS

A pesquisa traz a pretenséo de elucidar os seguintes pontos especificos:

1) Apresentar 0s conceitos inerentes aos contratos administrativos e fatores que

influenciam as alteracfes dos valores contratuais.
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2) Demonstrar a amplitude dos cortes efetuados junto ao orgamento da ANTT,
comparando os exercicios de 2014 e 2015.

3) Descrever os métodos adotados pela ANTT para as reducdes dos valores
contratuais, incluindo a possibilidade de alteracdo dos escopos dos contratos.

4) Determinar o resultado efetivo das negociacdes efetuadas pela ANTT junto as
empresas em conjunto com as supressdoes dos quantitativos dos objetos
contratados para garantir o equilibrio entre o orgcamento disponivel e as
despesas previstas.

5) Verificar o embasamento legal para reducdo dos valores contratuais,
considerando a supremacia da coletividade.

6) Analisar o grau de conhecimento e seguranca dos agentes publicos acerca

das negociacdes contratuais.

1.5 JUSTIFICATIVA

O cenario atual da economia diverge da relativa estabilidade no qual o Brasil
estava inserido ha pelo menos duas décadas. Situacbes de fortes cortes de
orcamento ndo representavam o cotidiano das instituicbes publicas, onde as
previsbes or¢camentdrias eram atendidas em sua totalidade pela LOA. Esta nova
situacdo, vale ressaltar — atipica, confere inseguranca aos agentes publicos no
exercicio de atividades relativas a realocacdo e maximizacdo dos recursos. Por
tratar-se de fato recente pouco recorrente, as consequéncias das negociagdes de
contratos administrativos ndo sédo claras ou conhecidas, dependendo do contexto
histérico onde estéo inseridas, justificando a presente pesquisa.

O resultado obtido podera ser utilizado tanto pelo Organismo pesquisado
como pelas demais entidades Publicas como premissa para tomada de decisdes
acerca das acles decorrentes de futuros cortes orgcamentarios, bem como pelos
servidores e colaboradores envolvidos em tais processos.

A deficiéncia, na bibliografia existente, de trabalhos relacionados ao tema
pesquisado se coaduna com a contemporaneidade da matéria e com o atual
contexto politico orcamentario brasileiro, demonstrando a importancia de estudos

relacionados.
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2.  REFERENCIAL TEORICO

2.1 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Etimologicamente, a palavra contrato deriva do Latim: contractus - convengao,
ajuste, pacto, e advém do verbo contrahére - contrair (HOUAISS, 2008), onde com
tractare significa tratar algo com alguém.

Conceitualmente, ainda segundo Houaiss (2008), contrato corresponde ao
acordo de vontades entre as partes, com o fim de adquirir, resguardar, transferir,
modificar, conservar ou adquirir direitos.

Os contratos privados em geral traduzem um conjunto de direitos e
obrigacdes em relacdo aos quais as partes se situam no mesmo plano juridico. Nao
h& supremacia de uma sobre a outra, e esse nivelamento esta presente durante todo
o curso do ajuste (CARVALHO FILHO, 2011, p. 165).

Segundo Justen Filho (2010, p. 699) ao se eleger a base legal no Direito

Privado

contrato pode ser conceituado como um “ajuste de vontades para criar,
modificar ou extinguir direitos e obrigacdes” (...) e partem do postulado da
autonomia da vontade e concluem pela consequéncia da obrigatoriedade

dos contratos “pacta sunt servanda”.

Contudo, os contratos ditos administrativos possuem determinadas
caracteristicas especificas que os diferem dos acordos que séo regidos pelo direito
privado. Em geral, as conceituacfes apresentadas pelos doutrinadores e legislacao
vigente ressaltam o carater da supremacia do interesse publico nos acordos
firmados com a Administragdo, o0s quais s&o intitulados por Contratos

Administrativos, conforme segue:

€ um tipo de avenca travada entre a Administracéo e terceiros na qual, por
forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do
vinculo e as condicdes preestabelecidas assujeitam-se a cambiaveis
imposicdes de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do
contratante privado (MELLO, 2010, p. 626/627).
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em sentido amplo, indica um acordo de vontades com efeitos vinculantes,
de que participa a Administracdo Publica e cujo objeto consiste numa
prestacdo de dar, fazer ou nado fazer. (...) em sentido préprio, 0 contrato
administrativo se caracteriza por ser um vinculo juridico a) formado pela
manifestacdo de vontade consensual, b) entre pelo menos duas partes, c)
sendo pelo menos uma delas integrante da Administracéo Publica, d) sujeito
ao regime de Direito Publico e e) tendo por objeto uma prestacédo
economicamente avaliavel, consistente em um dar, fazer ou ndo fazer
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 699/700).

0s ajustes que a Administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucdo de fins
publicos, segundo regime juridico de direito publico (DI PIETRO, 2014, p.
263)

0 ajuste firmado entre a Administracdo Publica e um particular, regulado
basicamente pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que, de
alguma forma, traduza interesse publico (CARVALHO FILHO, 2011, P. 161).

Art. 2°(...)

(...) Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formacdo de
vinculo e a estipulagdo de obrigagBes reciprocas, seja qual for a
denominacao utilizada (LEI 8.666/1993, art. 2°).

Ha que se elucidar o fato de que nem todo contrato firmado com a
Administracdo Publica possui as caracteristicas e pode ser enquadrado como
Contrato Administrativo. Nesse sentido Di Pietro (2014, p. 263) afirma que € utilizada
a expressao contratos da administracado para abranger todos os acordos firmados
com a Administracdo Publica, seja sob a égide do direito publico ou utilizando os
parametros do direito privado, entendimento seguido por Carvalho Filho (2011, p.
159).

Portanto, para que o contrato seja classificado como Administrativo € preciso
observar suas caracteristicas e finalidade. Segundo Mello (2010, p. 621), as
prerrogativas de supremacia do interesse publico, caracteristica assaz dos contratos
administrativos, mostra-se convalidada pela unilateralidade da relacdo quanto ao

poder de alteracéo das questdes pactuadas e pelo poder de extingdo do vinculo.
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Di Pietro (2014, p. 273) evidencia que apenas aqueles acordos de que a
Administracdo é parte, sob regime juridico publicistico, derrogatorio e exorbitante do
direito comum, devem ser assim definidos contratos administrativos, onde algumas

caracteristicas precisam ser observadas quando de sua identificacao:

. presencga da Administragcao Publica como Poder Publico;
. finalidade publica;

. obediéncia a forma prescrita na lei;

. procedimento legal;

. natureza de contrato de adesé&o

. hatureza intuitu personae;

. presenca de clausulas exorbitantes

o N o 0o~ WDN PP

. mutabilidade

Conforme visto, os contratos administrativos sao revestidos de prerrogativas
que garantem a posicdo suprema dos interesses publicos frente ao particular
contratado. A tonica do contrato se desloca da simples harmonia de interesses para
a consecucédo de um fim de interesse publico (TACITO apud MELLO, 2010, p. 627).
A presencga de clausulas ditas exorbitantes, que invalidariam os acordos firmados
entre particulares, sdo convalidadas pela maxima do interesse publico e exorbitam
as esferas do direito privado, mitigando os tradicionais principios romanos da
imutabilidade unilateral dos contratos: lex inter partes®, pacta sunt servanda’® e

exceptio non adimpleti contractus.

2.2 GARANTIAS DO PARTICULAR CONTRATADO

Resta claro que os contratos administrativos séo especialmente desenhados
para garantir a supremacia do interesse publico. Entretanto, a tutela aos interesses
coletivos nado significa a autorizagdo juridica para o sacrificio automatico,
generalizado e sistematico dos interesses individuais (JUSTEN FILHO, 2010, p.
704).

! Lex inter partes - Lei entre as partes

? Pacta sunt servanda - Observancia ao pactuado
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A existéncia das prerrogativas especiais ou das clausulas assaz de vezes
nominadas de "exorbitantes", quer assim se qualifiquem por serem apenas
insuetas no Direito Privado, quer assim se designem por serem, sobre
incomuns, também inadmissiveis nas relagcdes entre particulares, em
absoluto representa aniquilamento ou minimizacdo dos interesses do
contratante no objeto de sua pretenséo contratual.

Pelo contrario: a outra face do problema, contraposta as prerrogativas da
Administracdo, assiste precisamente no campo das garantias do particular
ligado pelo acordo. Cabe-lhe integral protecdo quanto as aspiragoes
econdmicas que ditaram seu ingresso no vinculo e se substanciaram, de
direito, por ocasido da avenca, consoante os termos ali estipulados
(MELLO, 2010, p. 628/629).

Nessa vertente, a Lei maxima do ordenamento juridico patrio resguarda o

direito a equacdo econémico-financeira dos contratos, quando afirma:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

(...) XXI- ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigag6es de pagamento,
mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des. (CF, 1988 - grifo
NOSSs0)

O equilibrio econbmico-financeiro dos contratos consiste na relacdo
estabelecida entre os servigcos prestados e a justa remuneracao por estes, incluindo-
se os fatores que compdem o0s custos das contratacées e cujas majoragcoes s&o
alheias as vontades das partes, onde a desigualdade antes encarecida equilibra-se
com o resguardo do objetivo de lucro buscado pelo contratante privado (MELLO,
2010, p. 629).

A aparente desigualdade encontrada nas relagdes embasadas no Direito
Publico encontra um limite no lado financeiro. A Administragédo, tendo em vista a
indisponibilidade dos recursos publicos e fazendo uso de suas prerrogativas, tende a

assegurar a justa compensacdo conforme previsdo inicial. Muitas vezes,
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considerando-se as peculiaridades e especificidades encontradas nas contratacdes
com o setor publico, a manutencdo de avencas com a Administracdo mostra-se
bastante lucrativa, j& que, mesmo seguindo os valores praticados no mercado, as
particularidades de se manter contratos com a Administragcdo sdo consideradas ao
se precificar os objetos contratados.

Tal entendimento encontra apoio nas seguintes argumentacgoes:

Nos contratos administrativos e nos contratos em geral de que participa a
Administracdo, ndo existe a mesma autonomia da vontade do lado da
Administracdo Pdblica; ela tem que buscar sempre que possivel a
equivaléncia material, ja que ndo tem a livre disponibilidade do interesse
publico. Além disso, é mais dificil fazer, no momento do contrato, uma
previsdo adequada do equilibrio, uma vez que os acordos administrativos
em geral envolvem muitos riscos decorrentes de varias circunstancias. (DI
PIETRO, 2014, p. 289)

No mesmo sentido é o comento de Benoit advertindo contra o equivoco de
se supor que as prerrogativas da Administragdo implicam inculcar ao
contraente particular uma posicdo desfavoravel em relagdo aos contratos
privados. Faz notar que, bem ao contrario, sob o angulo das garantias de
ordem financeira pode resultar o oposto. Dai sua licdo, que vem a
preceito:"O regime de contrato de Direito Publico pode, bem ao contrario,
revelar-se muito mais favoravel aos particulares contratantes com a
Administracdo do que o é o regime do contrato de Direito Privado, na
medida em que surge como necessario defender o interesse geral através
do interesse do particular: a jurisprudéncia sobre impreviséo ilustra este fato
de maneira marcante". (MELLO, 2010, p. 629).

Portanto, em que pese a vantagem em se contratar com a Administracao, fato
€ gue encontra-se ressalvado o direito de reequilibrar economicamente as avencas
quando estas se encontrarem defasadas. Nesse lastro, o regramento juridico traz a
obrigatoriedade de previséo editalicia de ajustes dos valores pactuados, sendo:

Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual,
0 nome da reparticdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de
execucao e o tipo da licitacdo, a mencao de que sera regida por esta Lei, 0

local, dia e hora para recebimento da documentacado e proposta, bem como
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para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o

seqguinte. (...)

(...) XI - critério de reajuste, que devera retratar a variacdo efetiva do custo
de producéo, admitida a adocéo de indices especificos ou setoriais, desde a
data prevista para apresentacdo da proposta, ou do orcamento a que essa
proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela. (Lei
8.666/1993, art. 40).

Justen Filho (2010, p. 710) preceitua que sempre que for estipulado um
periodo contratual superior a 12 (doze) meses € obrigatdria a previsao do reajuste.
Porquanto, quando nao ha previsao contratual expressa por nao haver pressupostos
correspondentes no ato convocatorio, e por interesse e necessidade da
Administracdo, em funcdo de fatores imprevisiveis, houver a dilacdo de prazos
contratuais, o contratado obriga-se a executar 0 contrato nos mesmos pregos
pactuados pelo periodo de 12 (doze) meses, contados da data da proposta, apés
esse lapso temporal o particular faz jus ao direito de compensacgao pela variacéo de
precos produzidas pela inflacao.

Dessa forma, a Administracdo tem o poder-dever de garantir a manutencao

das condic¢des previstas na proposta da empresa.

Como a equagdo estabelecida entre as partes é uma relagdo de
equivaléncia entre prestagfes reciprocas, fica entendido que ao custo de
uma prestacdo (x) - que se compbe dos encargos econdémicos por ela
implicados e a margem de lucro remuneratério ali embutida - correspondem
0s pagamentos (y) que a acobertam. Esta relacdo de igualdade ideal,
convencionada, deve ser mantida. Assim, se 0s custos dos insumos
necessarios a prestacao (x) sofrem elevagdes constantes - como € rotineiro
entre nés -, os pagamentos (y) tém de incrementar-se na mesma proporgao,
sem o qué a igualdade denominada "equacdo econdmico-financeira" deixa
de existir; decomp@e-se. (MELLO, 2010, p. 642).

2.3 TIPOS DE AJUSTE

Considerando-se as caracteristicas e as motivacbes que envolvem as

majoracdes dos valores, 0s ajustes para recompor o equilibrio contratual podem ser
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classificados, basicamente, em duas vertentes. A primeira, embasada no dispositivo
legal constante no art. 40 da Lei 8.666/1993, estabelece no documento convocatério
da licitagcdo, bem como no instrumento contratual decorrente dela, as regras que irdo
nortear os reajustes dos valores acordados. E a segunda, relativa aos ajustes
decorrentes de desequilibrios imprevisiveis que oneraram em demasia 0s custos e
encargos que envolvem as contratagoes.

Segundo Carvalho Filho (2011, p. 184), como é variada a espécie de fatos
que podem ensejar o rompimento da equacdo econdmico-financeira do contrato,
variadas também séo as formas permissivas do reequilibrio.

O reajuste é tido como artificio preventivo usado pelas partes no ato de
formalizacdo da avenca, quando o prazo de vigéncia desta extrapolar o periodo de
doze meses, visando evitar o desgaste decorrente dos efeitos da inflagdo. Assim, os
reajustes previstos nos documentos habeis a regular a relagdo contratual visam
recompor as perdas decorrentes das flutuacdes da economia, onde a forma de
aplicacdo do ajuste dependera do objeto e das caracteristicas da contratacéo,
podendo ocorrer por meio de indexacdo ou com base nos resultados das
negociacgodes sindicais.

Quando o objeto da contratacdo n&o incorrer na prestacdo de servigos com a
utilizacdo de méo de obra em carater de dedicacéo exclusiva, deve ser aplicada a
forma de reajuste estabelecendo indice especifico. Ao se prever a utilizacdo de
indices oficiais, a exemplo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo -
IPCA, divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE ou do
indice Geral de Precos do Mercado - IGPM, divulgado pela Fundagdo Getulio
Vargas - FGV, os quais analisam itens econdmicos para determinar o impacto de
sua variacdo em determinado segmento, estima-se atender o disposto no
ordenamento juridico supremo quanto a manutencao das condi¢cdes de contratagao.

J& quando o contrato firmado prever a utilizagdo de méo de obra de forma
exclusiva, o ajuste financeiro é efetuado com base no resultado das negociacdes
entre os sindicatos dos empregados e empregadores, daquela categoria
especificamente e da localidade na qual o servigo esta sendo prestado. Nesse caso,
intitula se repactuacao do valor contratual, onde os itens constantes na planilha de
custos apresentada pela contratada no ato da licitacdo sdo revistos e 0s encargos
sdo majorados conforme Convencéo ou Acordo Coletivo. Nesse escopo, a Instrucéo
Normativa n°® 02/2008 - SLTI/MP esclarece:
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Art. 37. A repactuagcdo de precos, como espécie de reajuste contratual,
deverd ser utilizada nas contratacdes de servicos continuados com
dedicacdo exclusiva de mao de obra, desde que seja observado o
interregno minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a
proposta se referir, conforme estabelece o art. 5° do Decreto n°© 2.271, de
1997. (...)

(...) 8 1°A repactuacdo para fazer face a elevagdo dos custos da
contratacéo, respeitada a anualidade disposta no caput, e que vier a ocorrer
durante a vigéncia do contrato, é direito do contratado, e ndo podera alterar
o equilibrio econdmico e financeiro dos contratos, conforme estabelece o
art. 37, inciso XXI da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, sendo
assegurado ao prestador receber pagamento mantidas as condicbes

efetivas da proposta.

Ocorrem, ainda, os casos de defasagem do valor decorrentes de fatores
imprevisiveis e de consequéncias incalculaveis, que podem comprometer a
execugcdo contratual e que independem de prazo de vigéncia inicialmente
estipulados. Em tais situacdes, desde que devidamente comprovado e motivado, é

cabivel a revisdo dos precos para recompor o equilibrio econémico-financeiro.

A revisdo do preco, embora objetive também o reequilibrio contratual, tem
um contorno diverso. Enquanto o reajuste ja € prefixado pelas partes para
neutralizar um fato certo, a inflacdo, a revisdo deriva da ocorréncia de um
fato superveniente, apenas suposto (mas nao conhecido) pelos contratantes
guando firmam o ajuste. (CARVALHO FILHO, 2011, p. 184).

Segundo Mello (2010, p. 646), a possibilidade de recomposi¢cdo dos precos,
de comum acordo entre as partes, esta definida no art. 65, inc. Il, alinea "d", da Lei
8.666/1993, que preceitua:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as

devidas justificativas, nos seguintes casos: (...)
(...) Il - por acordo das partes: (...)

(...) d) para reestabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente

entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a
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justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do
ajustado, ou ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do

principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.

De acordo com Justen Filho (2010, p. 777) existe direito do contratado de
exigir o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro da avenca, se e quando
vier a ser rompido, contudo, ao ser constatado o rompimento da equacdo, O
particular devera pleitear junto a Administracdo a ado¢cdo das medidas pertinentes,
podendo esta indeferir o pedido justificando a auséncia de pressupostos necessarios

a comprovacéao da ocorréncia de fatos imprevisiveis.

2.4 RISCOS CONTRATUAIS

O equilibrio econbémico-financeiro dos contratos é dindmico e bastante
sensivel, onde diversos fatores podem influenciar sua execucdo causando o seu
desequilibrio. No que concerne aos riscos imputados a qualquer tipo de relacéo
contratual, sejam nos moldes do Direito Publico ou Privado, decorrentes da flutuacéo
regular do mercado e passivos de previsao, identificamos uma alea (categoria de
risco) ordinéria ou empresarial.

Todavia, além dos disturbios previsiveis, fatores alheios a vontade das partes
e imprevisiveis podem causar distor¢des naquilo inicialmente pactuado. Nesta baila,
identificam-se riscos extraordinarios aos quais o particular esta sujeito ao contratar
com a Administracdo, distribuidos nas é&leas administrativa e econ6mica, quais

sejam:

2.4.1 Alteracao Unilateral do Contrato

Com base no dispositivo legal constante no inc. |, do art. 58, da Lei
8.666/1993:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta

Lei confere a Administracdo, em relacéo a eles, a prerrogativa de:
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| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de

interesse publico, respeitados os direitos do contratado.

A Administracdo Publica possui a prerrogativa de alteracdo unilateral dos
contratos quando necessario ao atendimento dos interesses da coletividade.

Contudo, o 86°, do art. 65, da mesma Lei prescreve que:

§ 6° Em havendo alterag&o unilateral do contrato que aumente os encargos
do contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o

equilibrio econdmico-financeiro inicial.

Dessa forma, resta claro que em havendo alteracdes unilaterais nos pactos
firmados, as quais interfiram nos custos da empresa contratada, esta tem direito ao
reequilibrio e deve provocar a Administracdo para o respectivo aditamento ao
contrato, sob a égide da alea administrativa da alteracdo unilateral do contrato cujos

prejuizos decorrentes ndo devem ser assumidos pelo particular.

2.4.2 Fato do Principe

Segundo definicdo de Carvalho Filho (2011, p. 196), o equilibrio do contrato
administrativo pode ser quebrado por forca de ato ou medida instituida pelo proprio
Estado, sendo o Fato do Principe aplicavel quando a medida tomada pelo Estado,
por meio de ato licito, altera as condicbes contratuais e causa prejuizos ao
particular.

Subtraido dos ensinamentos de Di Pietro (2014, p. 292), tem-se quem o Fato
do Principe corresponde:

as medidas de ordem geral, ndo relacionadas diretamente com o contrato,
mas que nele repercutem, provocando desequilibrio econémico-financeiro
em detrimento do contratado.

Justen Filho (2010, p. 781), afirma que:

A maior parte da doutrina francesa reputa que o fato do principe se verifica

guando a execucdo do contrato é onerada por medida proveniente da
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autoridade publica contratante, mas que exercita esse poder em um campo
de competéncia estranho ao Contrato. O exemplo tipico consiste na
elevacdo da carga tributaria incidente sobre a execucdo da prestacao
devida pelo particular.

Cabe evidenciar que tal evento, classificado como alea administrativa, é
caracterizado como imprevisivel, extracontratual e extraordinario, sendo que, no
direito brasileiro, a teoria do fato do principe somente é aplicavel se o ato que
ocasionou o fato for decorrente da mesma esfera de governo em que se celebrou o
contrato (DI PIETRO, 2014, p. 292).

2.4.3 Fato da Administracao

Decorrente da é&lea administrativa, corresponde as acfes imputadas a
Administracdo, no decorrer da execucdo contratual e relacionadas diretamente ao
pacto firmado, que podem interferir na qualidade dos trabalhos e impossibilitar a
manutencado da contratacdo, ou seja, € toda acado ou omissdo do Poder Publico que,
incidindo direta e especificamente sobre o contrato, retarda ou impede a sua
execucado (MEIRELLES, 1998, p. 215).

Com base nos preceitos de Mello (2010, p. 655), fato da Administracéo é tido

como.

comportamento irregular do contratante governamental que, nesta mesma
gualidade, viola os direitos do contratado e eventualmente Ihe dificulta ou

impede a execucado do que estava entre eles avencado.

Este mesmo autor ressalta que, ainda que o comportamento irregular do
poder publico interfira no contrato, ndo necessariamente ocorrera a inexecugao por
parte do contratado (MELLO, 2010, p. 655). Este ultimo podera arcar com as
despesas transitorias decorrentes do descumprimento ocasionado pela parte
contratante e manter a regularidade na execucao. Entretanto, o fato de n&o haver a
paralisacdo ou o comprometimento das atividades, ndo significa que nao houve o
desequilibrio contratual, podendo a parte prejudicada requerer junto a Administracéo

a justa compensacao pelos prejuizos sofridos.
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Nesta esteira, o entendimento de Justen Filho elucida que a ocorréncia de
Fato da Administracdo ndo constitui alea passiva de majoracdo dos valores

contratuais, sendo justa, porém, a indenizacéo pelos danos sofridos.

O ato ilicito contratual praticado pela Administracdo gera o dever de
indenizar o particular por perdas e danos. Essa solucdo juridica ndo se
confunde com o efeito gerado pela quebra da equacdo econdmico-
financeira, que se traduz na ampliacdo das vantagens ou na reducdo dos
encargos do particular.

As perdas e danos consistem numa importancia em dinheiro a ser paga a
parte inocente, e ndo se confundem com a alteracdo do valor original a ele
devido (JUSTEN FILHO, 2010, p. 781).

2.4.4 Teoriadaimprevisao

A teoria da imprevisdo constitui ocorréncia de fatos que interferem
sobremaneira nas avencas contratuais, causando forte desequilibrio da equacéo
econdbmico-financeira e que ndo poderiam ser previstos ou evitados por qualquer
das partes. Segundo definicdo de Di Pietro (2014, p. 295),

Aléa econdmica, que da lugar a aplicacdo da teoria da imprevisdo, é todo
acontecimento externo ao contrato, estranho a vontade das partes,
imprevisivel e inevitavel, que causa um desequilibrio muito grande, tornando

a execuc¢do do contrato excessivamente onerosa para o contratado.

Caio Tacito (apud CARVALHO FILHO, 2011, p. 195), assim define alea

econdmica:

A é&lea econbmica é, por natureza, extraordinaria, excedente aos riscos
normais admitidos pela natureza do negécio. Os fenébmenos da instabilidade
econdmica ou social (guerras, crises econbémicas, desvalorizacdo da
moeda) sdo as causas principais do estado de imprevisdo, tanto pela
importancia do impacto de seus efeitos, como pela imprevisibilidade de suas

consequéncias.
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A pretensdo da referida teoria remete a aplicacdo da clausula rebus sic
stantibus® cujo teor corresponde & manutencdo das clausulas acordadas se as
condicbes permanecerem as mesmas encontradas a época da celebracdo do
acordo. As obrigacbes contratuais hdo de ser entendidas em correlagdo com o
estado de coisas ao tempo em que se contratou. A mudanca acentuada nos
pressupostos implica alterac6es que o direito ndo pode ignorar j& que as vontades
se ligaram almejando determinada situacdo e com a expectativa de determinados
efeitos e ndo de efeitos adversos decorrentes de comportamentos alheios as partes.
(MELLO, 2010, p. 658).

2.4.5 Caso fortuito e forca maior

Correspondem a eventos que oneram sobremaneira 0s custos da
contratacdo, imprevisiveis e inevitaveis, que causam a impossibilidade de

continuidade contratual.

Caso fortuito e forca maior sdo situacbes de fato que redundam na
impossibilidade de serem cumpridas as obriga¢des contratuais. O primeiro
decorre de eventos da natureza, como catastrofes, ciclones, tempestades
anormais, e 0 segundo é resultado de um fato causado, de alguma forma,
pela vontade humana, como é o classico exemplo da greve (CARVALHO
FILHO, 2011, p. 196).

Di Pietro (2014, p. 297/298) afirma que apesar da semelhanca constante nos
pressupostos que configuram a teoria da imprevisado e o caso fortuito e forca maior,
estes ndo devem ser confundidos. No primeiro caso, em que pese o desequilibrio
econdmico ocasionado pela ocorréncia dos fatos, estes ndo impedem a continuidade
de sua execucdo desde seja reestabelecido o equilibrio. J& na ocorréncia de casos
fortuitos ou forca maior, a continuidade da avenca resta totalmente comprometida,
culminando na rescisdo contratual sem a responsabilizacdo de qualquer das partes
por descumprimento contratual.

No que diz respeito a classificacdo dos fatos como caso fortuito ou forca

maior, o publicista Justen Filho ressalta:

* Rebus Sic Stantibus
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O evento devera ser excepcional e imprevisivel. Quando se trate de
ocorréncias usuais, comuns e previsiveis, ndo ha forca maior. Os envolvidos
podem, de antemd&o, estimar a superveniéncia do evento, preparando-se
para tanto. Se o evento era costumeiro e previsivel, presume-se que o
particular teve em vista sua concretizacdo ao formular a proposta. Assim,
por exemplo, a estagdo de chuvas, em determinados locais do pais,
inviabiliza a execucao de certas atividades. Porém, a ocorréncia de chuvas
intensas é plenamente previsivel e estimavel de antemédo. Assemelha-se a
imprevisibilidade o caso que, embora previsivel, tenha consequéncias que
ndo possam ser evitadas. Isso se passa quando ha possibilidade de prever
0 evento, mas inexiste providéncia alguma habil a impedir a concretizacédo
do fato e de suas consequéncias. Isso se passa com eventos catastroficos
cuja concretizacdo é prevista pela ciéncia com alguma antecedéncia. As
pessoas podem adotar providéncias para minorar os danos, mas ndo ha
forma de obstaculizar a ocorréncia. Apenas se configura esse caso se a
previsibilidade se configurar ap6s formulada a proposta. Se o evento for
previsivel antes de formulada a proposta, ndo se configura forca maior.
(JUSTEN FILHO, 2010, p.779).

2.5 OUTROS CONCEITOS

2.5.1 Contratos de servicos

Os contratos administrativos se prestam a formalizar os acordos do Poder
Publico com as partes interessadas, devidamente escolhidas mediante licitagdo, nos

casos em que couber, conforme o regramento legal vigente.

Nessa esteira, estdo os contratos de servicos ou contratos de prestacdo de
servicos, nos quais prevalece a atividade que traduz determinada utilidade de
interesse para a Administracdo Publica (CARVALHO FILHO, 2011, p. 169). De
acordo com o inc. Il do art. 6° da Lei 8.666/1993, servico é toda atividade destinada
a obter determinada utilidade de interesse para a Administracdo, tais como:
demolicdo, conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservacao, reparacao,
adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou

trabalhos técnico-profissionais.
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Enquanto a definicdo de obra publica é taxativa, abrangendo apenas a
construcdo, a reforma e a ampliacédo, a de servico é exemplificativa, o que
permite concluir que toda atividade contratada pela Administracdo e que
ndo se inclua no conceito de obra publica, é servico. O Contrato é de
prestacdo ou locacao de servico. Note-se que 0 servico que constitui objeto
desse contrato é atividade privada de que a Administracdo necessita e que
ndo quer executar diretamente, como, por exemplo, a limpeza, manutencao
de maquinas, realizacdo de projetos, trabalhos de pesquisa etc. (DI
PIETRO, 2014, p. 342).

Meirelles (1998, p. 227) mantém o entendimento de Di Pietro quanto afirma

que:

Contrato de servico € todo ajuste administrativo que tem por objeto uma

atividade prestada a Administracdo, para atendimento de suas
necessidades ou de seus administrados. O que distingue, pois, 0 servico da
obra é a predominancia da atividade sobre o material empregado. A
atividade operativa é que define e diversifica o servigo, abrangendo desde o
trabalho bracal do operario até o labor intelectual do artista ou a técnica do
profissional mais especializado. Dai por que a gama de servicos €
infindavel, o que leva as leis administrativas, em geral, a enumera-los

exemplificativamente, mencionando apenas os mais frequentes.

Os servicos objetos dos contratos dessa espécie subdividem-se em comuns,
técnico-profissionais e trabalhos artisticos, onde a exigéncia de habilitacdo
especifica e a forma de contratagdo consistem nos quesitos que os diferencia.
Contudo, o aprofundamento nos parametros que norteiam a diferenciacdo dos

contratos de servicos ndo mostra-se relevante para o presente estudo.

2.5.2 Terceirizagéo

Terceirizagdo consiste na contratacdo de pessoas, fisicas ou juridicas, para
prestar servicos inerentes a atividade meio, com vistas a aumentar a disponibilidade
de recursos para a atividade fim, bem como desburocratizar a administracéo.
Segundo definicdo constante no dicionario HOUAISS (2008), terceirizagdo € a

contratacao de terceiros por parte de uma empresa, para a realizacao de atividades
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gerais ndo essenciais, visando a racionaliza¢do de custos, a economia de recursos e
a desburocratizacdo administrativa.

Sempre que a Administracdo Publica recorre a terceiros para a execucao de
tarefas que ela mesma pode executar, tem-se a terceirizacdo. Entretanto, em que
pese a prestacao de servigos ser executada por pessoas, a contratacdo nao tem por
objeto a obtencdo de mé&o de obra, mas sim dos servigos (DI PIETRO, 2011, p. 350).

A Instrucdo Normativa n° 02, emitida pela SLTI/MP em 30 de abril de 2008,

trata do assunto em questéao da seguinte forma:

Art. 6° Os servicos continuados que podem ser contratados de terceiros
pela Administracdo sao aqueles que apéiam a realizagdo das atividades
essenciais ao cumprimento da missao institucional do 6rgdo ou entidade,

conforme dispde o Decreto n°® 2.271/97.

§ 1° A prestacao de servigcos de que trata esta Instrucdo Normativa ndo gera
vinculo empregaticio entre os empregados da contratada e a Administragao,
vedando-se qualquer relacdo entre estes que caracterize pessoalidade e

subordinacéo direta.

§ 2° O objeto da contratacdo sera definido de forma expressa no edital de
licitacdo e no contrato, exclusivamente como prestacdo de servicos, sendo
vedada a utilizacdo da contratacao de servicos para a contratacdo de mao
de obra, conforme disp&e o art. 37, inciso Il, da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil.

§ 3° A contratacdo devera ser precedida e instruida com plano de trabalho,
aprovado pela autoridade maxima do 6rgao ou entidade, ou a quem esta
delegar competéncia, e contera, no minimo

| - justificativa da necessidade dos servicos;

Il - relacdo entre a demanda prevista e a quantidade de servico a ser
contratada

Il - demonstrativo de resultados a serem alcancados em termos de
economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos,

materiais ou financeiros disponiveis

Art.7° As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, Vvigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepcao, reprografia,
telecomunicacfes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalacdes

serdo, de preferéncia, objeto de execucéo indireta.
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§ 1° Na contratac@o das atividades descritas no caput, ndo se admite a

previsdo de funcdes que lhes sejam incompativeis ou impertinentes.

§ 2° A Administragcdo poderd contratar, mediante terceirizacéo, as atividades
dos cargos extintos ou em extincdo, tais como os elencados na Lei
n° 9.632/98.

8§ 3°As funcdes elencadas nas contratacdes de prestacdo de servicos
deverdo observar a nomenclatura estabelecida no Codigo Brasileiro de

Ocupacdes — CBO, do Ministério do Trabalho e Emprego.

Art. 8° Podera ser admitida a alocacao da funcéo de apoio administrativo,
desde que todas as tarefas a serem executadas estejam previamente
descritas no contrato de prestacdo de servicos para a funcao especifica,
admitindo-se pela administracdo, em relacdo a pessoa encarregada da
funcdo, a notificacdo direta para a execucdo das tarefas previamente

definidas.

Art. 9° E vedada a contratacéo de atividades que:

| - sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de
cargos do 6rgdo ou entidade, assim definidas no seu plano de cargos e
salarios, salvo expressa disposi¢céo legal em contrario ou quando se tratar
de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de
pessoal;

Il - constituam a missao institucional do 6rgéo ou entidade; e

Il - impliqguem limitacéo do exercicio dos direitos individuais em beneficio do
interesse publico, exercicio do poder de policia, ou manifestacdo da vontade

do Estado pela emanacéo de atos administrativos, tais como:

a) aplicacdo de multas ou outras sanc¢des administrativas;
b) a concessao de autorizacdes, licencas, certiddes ou declaracdes;
c) atos de inscricao, registro ou certificacao; e

d) atos de decisao ou homologacédo em processos administrativos.

Art. 10. E vedado a Administracdo ou aos seus servidores praticar atos de

ingeréncia na administracdo da contratada, tais como:
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| - exercer o poder de mando sobre os empregados da contratada, devendo
reportar-se somente aos prepostos ou responsaveis por ela indicados,
exceto quando o objeto da contratacdo prever o atendimento direto, tais
COmo nos servicos de recepgao e apoio ao usuario;

Il - direcionar a contratacdo de pessoas para trabalhar nas empresas
contratadas;

Il - promover ou aceitar o desvio de funcdes dos trabalhadores da
contratada, mediante a utilizacdo destes em atividades distintas daquelas
previstas no objeto da contratacéo e em relacdo a funcéo especifica para a
qual o trabalhador foi contratado; e

IV — considerar os trabalhadores da contratada como colaboradores
eventuais do préoprio 6rgdo ou entidade responsavel pela contratacao,

especialmente para efeito de concessao de diarias e passagens.

Art. 11. A contratacdo de servigos continuados devera adotar unidade de
medida que permita a mensuracdo dos resultados para o pagamento da
contratada, e que elimine a possibilidade de remunerar as empresas com

base na quantidade de horas de servigco ou por postos de trabalho.

§ 1° Excepcionalmente poderd ser adotado critério de remuneracdo da
contratada por postos de trabalho ou quantidade de horas de servico
qguando houver inviabilidade da adocao do critério de afericdo dos

resultados.

§ 2° Quando da adocdo da unidade de medida por postos de trabalho ou
horas de servico, admite-se a flexibilizacdo da execucdo da atividade ao
longo do horario de expediente, vedando-se a realizacao de horas extras ou
pagamento de adicionais ndo previstos nem estimados originariamente no

instrumento convocatorio.

§ 3° Os critérios de afericdo de resultados deverdo ser preferencialmente
dispostos na forma de Acordos de Nivel de Servigos, conforme dispfe esta
Instrucdo Normativa e que devera ser adaptado as metodologias de
construcdo de ANS disponiveis em modelos técnicos especializados de

contratacéo de servicos, quando houver.

§ 4° Para a adogdo do Acordo de Nivel de Servico é preciso que exista
critério objetivo de mensuracado de resultados, preferencialmente pela
utilizacdo de ferramenta informatizada, que possibilite a Administragdo

verificar se os resultados contratados foram realizados nas quantidades e
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gualidades exigidas, e adequar o pagamento aos resultados efetivamente
obtidos.

Art. 12. O érgdo ou entidade contratante, na contratacdo de servicos de
natureza intelectual ou estratégicos, devera estabelecer a obrigacdo da
contratada de promover a transicdo contratual com transferéncia de
tecnologia e técnicas empregadas, sem perda de informagfes, podendo
exigir, inclusive, a capacitacdo dos técnicos da contratante ou da nova

empresa que continuard a execugao dos servicos.

Art. 13. A Administracéo néo se vincula as disposi¢des contidas em Acordos
e Convencdes Coletivas que ndo tratem de matéria trabalhista, tais como as
gue estabelecam valores ou indices obrigatérios de encargos sociais ou
previdenciarios, bem como de precos para os insumos relacionados ao

exercicio da atividade.

Nota-se, portanto, que a IN n° 02/2008 - SLTI/MP, embasada na legislacao
vigente, traz com primazia o esclarecimento dos pontos criticos e polémicos que
envolvem as terceirizacbes no Poder Publico, vedando a ingeréncia sobre a
administracdo das contratadas, além de coibir a subordinacdo direta dos
funcionarios que exercem as atividades aos servidores publicos vinculados a
entidade contratante, bem como impedir a indicagdo dos empregados a serem
alocados no contrato. O aludido normativo legal ratifica a proibicdo para a
contratacdo de servigos cuja atividade compbe o quadro de cargos do Orgéo; a
contratacdo de atividades que correspondem a missdo institucional da entidade
publica, ou seja, atividades finalisticas e a contratacdo de atividades exclusivas do
estado. Tal orientacdo elucida, ainda, os casos em que € licita a contratacdo de
terceiros pelo setor publico, normatizando e padronizando as contratacdes de
servigcos continuados ou nédo por entidades integrantes do Sistema de Servigos
Gerais - SISG, os quais compreendem o0s 0rgaos civis da Administracao Federal

direta, das autarquias federais e fundacdes publicas.

2.5.3 Servigos continuados e prorrogacéo de vigéncia

De acordo com os preceitos legais constantes no 8§ 3°, do art. 57, da Lei
8.666/1993, € expressamente proibida a formalizacdo de contratos administrativos

sem a previsao de prazo para duracdo da avenca, constituindo clausula obrigatéria a
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de vigéncia, sendo que esta deverd permanecer em consonancia com os créditos
orcamentérios existentes, ou seja, devera haver a prévia reserva dos recursos
orcamentarios para atender a despesa.

O art. 34, da Lei 4320/1964, estabelece que o exercicio financeiro tenha a
duracdo de um ano e em termos de periodo de inicio e fim coincidirh com o ano civil,
ou seja, tem inicio em 1° de janeiro e se encerra em 31 de dezembro.

A Constituicdo Federal, em seu art. 167, 8§ 1° prescreve que nenhum
investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob
pena de crime de responsabilidade.

Dessa forma, o prazo de vigéncia contratual ndo podera extrapolar o exercicio
financeiro, a menos que contenha previsdo expressa no Plano Plurianual, visando,
assim, evitar que a Administracdo contraia obrigacdes financeiras sem que esta
conste no Orgamento Geral da Unido.

Contudo, o mesmo artigo da Lei de Licitacbes e Contratos traz a baila

excecoes a essa regra:

Art. 57. A duracao dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos

respectivos créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no
Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da

Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatério;

Il - & prestacdo de servicos a serem executados de forma continua, que poderao
ter a sua duragdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a
obtencéo de precos e condi¢cbes mais vantajosas para a administracéo, limitada a

sessenta meses;
Il - Vetado
IV - ao aluguel de equipamentos e a utilizagdo de programas de informatica,

podendo a duragdo estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses

ap6s o inicio da vigéncia do contrato.
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V - as hipéteses previstas nos incisos IX, XIX, XXVIIl e XXXI do art. 24, cujos
contratos poderdo ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso haja

interesse da administracao.

O estatuto legal previu que além dos projetos inclusos no PPA, é possivel a
superacédo do exercicio financeiro para a duracdo dos contratos, e sua prorrogacao,
nos casos de servigos continuados; aluguel de equipamentos ou programas de
informatica e alguns casos cujas contratacdes possuem peculiaridades que assim o

exigem, limitados os prazos maximos a 60, 48 e 120 meses, respectivamente.

A justificativa para a excecdo prevista no inciso Il € diversa daquela do inciso |, em
gue a preocupacdo é com obras ndo planejadas que possam comprometer
sucessivos exercicios financeiros; dai a exigéncia de previsdo nas metas do Plano
Plurianual. No caso do inciso Il, ndo ha problema de previsdo, porque 0s servicos
continuos atendem a necessidades constantes da  Administracéo,
necessariamente previstas nas leis orcamentarias anuais. A limitacdo ao tempo de
duracdo dos contratos objetiva evitar que os mesmos se estendam por longos
periodos com o mesmo contratado, quando o principio da isonomia exige a
repeticdo do procedimento licitatério para assegurar igualdade de oportunidade a
outros possiveis interessados (DI PIETRO, 2014, p. 277).

Convém evidenciar que o 8 4° do art. 57, da Lei 8.666/1993 possibilita que o
limite maximo de 60 meses, previsto no inciso I, seja extrapolado em até 12 meses
em casos de manifesta excepcionalidade, desde que devidamente justificado e
autorizado pela autoridade superior do 6rgéao.

Os demais casos previstos nos incisos IX, XIX, XXVIII e XXXI do art. 24, da
Lei 8.666/1993, correspondem a possibilidade de comprometimento da seguranca
nacional; compras efetuadas pelas For¢cas Armadas, exceto material de uso pessoal
e administrativo; contratacdo de bens de alta complexidade tecnoldgica, produzidos
ou prestados no pais e que envolvem a defesa nacional; contratacbes que aludem
aos artigos 3°, 4°, 5° e 20° da Lei 10.973/2004, relativos a incentivos a inovacao e

pesquisa cientifica e tecnolégica.
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2.6 ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

De acordo com Paludo (2013, p. 32), o Orgcamento Publico é o instrumento de
viabilizacdo do planejamento governamental e de realizacdo das Politicas Publicas
organizadas em programas, mediante a quantificacdo das metas e a alocacédo de
recursos para as agfes orcamentarias (projetos, atividades e operagfes especiais).
De maneira bem simplista, orcamento significa estimar, e basicamente, contempla a
estimativa de arrecadacdo do setor publico e a previsdo de destinacdo desses

recursos, visando o atendimento das necessidades da populacéo.

O orcamento publico que, em geral, caracteriza-se pela complexidade das
pecas que o compde, tanto torna visivel o Fundo Publico, quanto a dindmica
das sociedades concretas com suas escolhas, conflitos, interesses em jogo
e capacidade de negociacdo (SANTANA; SOUZA, 2014, p. 11)

A Constituicdo Federal de 1988 trata do orgcamento publico em seu titulo VI,
Capitulo 11, Secéo Il, estabelecendo os parametros e paradigmas que norteiam o
sistema orgcamentario nacional. Os principais preceitos constantes nos cinco artigos
constitucionais que regulam o tema correspondem a obrigatoriedade de aprovacao
pelo legislativo das leis orcamentarias e a possibilidade de emendas aos textos; a
instituicdo do PPA, LDO e LOA e a explicitacado da universalidade orcamentéria.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diretrizes inovadoras de grande
significado para a gestdo publica. Em primeiro lugar, cabe destacar a
criacdo dos novos instrumentos: o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias. Com 0s novos instrumentos, valoriza-se o planejamento, as
administragGes obrigam-se a elaborar planos de médio prazo e estes
mantém vinculos estreitos com os or¢camentos anuais. Em segundo lugar,
ao definir detalhadamente a composicdo da lei orgcamentaria anual, a
Constituicdo criou condicdes objetivas para a efetiva observancia do
principio da universalidade, ou seja, a inclusdo de todas as receitas e
despesas no processo orgcamentario comum. (GIACOMONI, 2010, p.
218/219).
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2.6.1 PPA,LDOeLOA

Como visto, 0 orgcamento constitui em um instrumento do planejamento e da
Administracdo que garante créditos orcamentarios para tornar possiveis as
realizacOes das acdes, que, por sua vez, possibilitardo o alcance dos objetivos dos
programas (PALUDO, 2013, p. 33). Dos estatutos orcamentarios instituidos pela
CF/1988, o PPA e a LDO séao ferramentas de planejamento que culminardo na
elaboracédo da LOA, gque representa a materializacdo do orcamento.

O Plano Plurianual - PPA corresponde a um instrumento de planejamento,
com vigéncia de quatro anos, cujo inicio se d4 no segundo ano de mandato do

Presidente da Republica.

Como uma das principais novidades do novo marco constitucional, o Plano
Plurianual (PPA) passa a se constituir na sintese dos esforcos de
planejamento de toda a administracdo publica, orientando a elaboracéo dos
demais planos e programas de governo, assim como do préprio orcamento
anual .(GIACOMONI, 2010, p. 219).

O 81°, do art. 165, da CF/1988, assim prescreve:

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras decorrentes e para as relativas

aos programas de duracdo continuada.

Portanto, diante da complexidade do orgcamento publico brasileiro, devido ao
vasto territdrio, a grande massa populacional, as diferencas culturais e
desenvolvimento regional extremamente desigual, analisando de maneira bem
superficial, o PPA se presta a definir, de forma macro, as diretrizes, objetivos e
metas a serem alcangados pelo Poder Puablico em um periodo de quatro anos. Ele
traduz, ao mesmo tempo, 0 compromisso com o0s objetivos e a visao de futuro, assim
como a previsdo de alocacdo dos recursos orgcamentarios nas funcdes de Estado e
nos programas de Governo. (PALUDO, 2013, p. 40).
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A Lei de Diretrizes Orgcamentarias - LDO, representa estatuto legal de ligacao
entre o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual. Ela contém a priorizacdo das

diretrizes constantes no PPA, que norteardo a elaboracéo da LOA.

Diante da necessidade de se ajustar a programacado prevista no Plano
Plurianual ao cenario politico, econdmico e institucional que se apresenta
nos meses que antecedem a elaboracdo e andlise da proposta
orcamentdria, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias tem o poder de antecipar
um fato inevitavel: a necessidade de se fazer escolhas. (ALBUQUERQUE;
MEDEIROS; FEIJO apud PALUDO, 2013, p. 109)

O assunto é tratado pela CF/1988, em seu art. 165, 82°, conforme segue:

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreenderqd as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da
lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracfes na legislacao tributaria e
estabelecera a politica de aplicagcdo das agéncias financeiras oficiais de

fomento.

Observa-se que além de priorizar as acdes e programas governamentais, a
LDO possui a funcdo de normatizar a legislacao tributaria e as agéncias financeiras
de fomento, bem como definir as metas e riscos fiscais para 0 exercicio
subsequente. Afora manter carater de orientacdo a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, a LDO progressivamente vem sendo utilizada como veiculo de instrugcbes e
regras a serem cumpridas na execucéo do orcamento (GIACOMONI, 2010, p. 225).

A ultima das trés principais ferramentas de planejamento e orcamento, a LOA
€ responsavel pela gestdo anual dos recursos publicos, contendo a definicdo dos
montantes estimados para alocacédo e a distribuicdo dentre os programas e politicas
publicas priorizados pela LDO, promovendo a distribuicAo orcamentaria entre os
diferentes organismos da Administracéo Publica Federal.

A Lei maxima brasileira trata da LOA nos paragrafos 5°, 6°, 7° e 8°, conforme

segue:

§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:
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| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

lll - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os

fundos e fundagGes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia.

§ 7° Os orcamentos previstos no § 5° 1 e I, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas fun¢fes a de reduzir desigualdades

inter-regionais, segundo critério populacional.

§ 8° A lei orcamentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacéo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacfes de

crédito, ainda que por antecipacgdo de receita, nos termos da lei.

Dessa forma, a LOA engloba trés orcamentos distintos, quais sejam 0
orcamento fiscal relativo aos Poderes da Unido, o de investimento das empresas e
da seguridade social, sendo vedada a inclusédo de dispositivo estranho que nao seja

a expressa previsao da receita e fixacdo da despesa.

Esse modelo atual segue a concepcéo de totalidade orcamentaria, visto que
0s orcamentos séo elaborados de forma independente, para depois serem
consolidados em um so, o Orgcamento Geral da Unido, possibilitando assim
o conhecimento do desempenho global das finangas publicas (PALUDO,
2013, p. 66).

No que concerne ao orcamento fiscal, por sua abrangéncia e dimenséo,
constitui-se no principal dos trés orcamentos e refere-se aos Poderes, seus fundos,
orgéos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico (GIACOMONI, 2010, p. 226).
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2.7 CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA

O Orcamento Geral da Unido, considerando as peculiaridades e a
complexidade que envolvem a sua concepcédo, consiste em um documento contabil,
elaborado e definido para melhor atender aos objetivos de programar os gastos

governamentais, onde o elemento basico que sintetiza sua funcionalidade € a conta.

A conta é, a0 mesmo tempo, instrumento de analise e de sintese. De
analise, ja que possibilita a representacdo de toda e qualquer variacdo nos
elementos patrimoniais, e de sintese, pois 0 agrupamento das contas
permite o conhecimento dos resultados globais da gestdo. A sele¢do das
contas e seu ordenamento num Plano de Contas condicionam as
possibilidades de obtencao de informag@es, tanto no nivel analitico como no
sintético. Em face disso, a classificacdo das contas assume enorme
importancia dentro do contexto orcamentario que, como se sabe, traz em
seu bojo implicacdes de diversas ordens: politicas, administrativas,
econdmicas, juridicas, financeiras, contdbeis etc (GIACOMONI, 2010, p.
87/88).

Para a identificacdo dos parametros que norteiam o or¢camento torna-se
imprescindivel a classificacdo destes em elementos que demonstrem as condicfes e
apresente as informac¢des conforme o0 contexto e as respostas pretendidas. Como
toda diferenciacdo € necessario o estabelecimento de critérios para que seja
possivel uma separacao e classificagdo desses elementos.

Nesse diapasao, Giacomoni (2010, p. 88) afirma que para a classificacdo de
quaisquer elementos, inclusive contas, é necessario a observancia de critérios,
buscando alcancar determinado objetivo com a classificagdo. No caso do orgamento
publico, suas multiplas facetas fazem com que ndo haja um, mas varios objetivos a
serem atendidos pelas classificacfes, havendo, dessa forma, a necessidade de
Varios critéerios.

Segundo Santos (2011, p. 60) as disposi¢cOes legais atualmente vigentes que
definem os preceitos que envolvem a classificacdo da despesa orcamentaria
constam prioritariamente na Lei 4.320/1964, na Portaria n°® 42/1999 e Portaria

Interministerial n°® 163/2001. Com base nesses regulamentos, a despesa classifica-
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se em institucional, funcional, por programas e segundo a natureza de despesas, as
guais se enquadram em dois perfis:

- qualitativo que visa identificar a dimensao qualitativa do orcamento, como
guem recebe, em que programas e acoes, qual finalidade etc.

- quantitativo que possui dimensdes fisica e financeira, procurando identificar
a quantidade de bens e servicos que comporta a agao e 0 aporte de recursos
necessario para atendé-la.

Numa primeira classificacdo, os objetivos podem ser divididos em finais e
derivados. Os objetivos finais ou basicos expressam os fins ultimos de toda
a acao governamental, servindo como orientacdo para as politicas publicas
no campo econdmico e social. Geralmente, a formulacdo de objetivos desse
tipo e feita de forma qualitativa. J& os objetivos derivados correspondem a
propésitos especificos do governo, representados quantitativamente e cuja

consecugao concorre para o alcance dos objetivos basicos.

A figura 1 abaixo demonstra um exemplo de estrutura completa de uma

programacao.
CODIGO COMPLETO* 100 ] 39, |252.|126.|782.] 2075. | 7TM64. 004319999 10.] 100. 4490.] 2
Esfera: Orcamento Fiscal 10
0 Orgdo: Ministério dos Transportes 39
1'— oL ASSIFICACAC Unidade Ur-;m_'ncnm.'.m:
A lINSTITUCIONAL [_)cpurmn‘.unln}_'.lclmu] de 157
L Infraestrutura de Transportes -
I DNIT
T 1_‘|__.1,};_~;[]-|1_‘_.\|;.'_'u Funcio: Transporte 26
Al FUNCIONAL | Subfungiio: Transporte Rodoviirio 782
: PROGRAMA_ Transporte T
P
I ) 2075
v | cLassIFICACAC Rodoviario
ASSIFICACAD —_—
A |PrOGRAMATICA|  AGAO: Construgdo de Trecho TM64
Rodovidrio
SUBTITULD: Fao Grande do Sul 0043

Q IDOC: Outros recursos 9999
u - }
A IDUSO: Recursos ndo destinados 4 contrapartida 0
\‘ Fonte de Recursos: Recursos do Tesouro - Exercicio 100
} Corrente (1) Recursos Ordinarios (00) )
T | Natureza da Despesa: Categona Econdmica: Despesas
A | de Capital (4); Grupo de Natureza: Investimentos (4); 4490
T Modalidade de Aplicacio: Aplicagdo Direta (90)
| i .
v Identificador de Resultado Primario: Primaria -
A Disericionaria -

*Cadigo visualizado no SIAFL

Figura 1 - Estrutura completa programagédo orgamentaria
(Fonte: MTO/2015)
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2.7.1 Classificagéo Institucional

A finalidade primordial da utilizagdo do critério funcional corresponde a
necessidade de demonstrar a unidade orcamentaria responsavel pelo gasto publico.
Sua principal vantagem esta em permitir a identificacdo da instituicdo responsavel
pela execucdo e prestacdo de contas de determinado programa ou acgao
governamental (PALUDO, 2013, p. 233).

A classificacdo institucional agrega dois elementos: 6rgdo e unidade
orcamentaria, onde o 0rgado constitui-se na unidade centralizadora dos recursos,
responsavel pela distribuicdo dos aportes para as unidades orcamentarias a ela
vinculadas, e unidades orgcamentéarias correspondem as entidades que consignam

0S recursos e executam de fato a despesa.

Apesar do 6rgdo apresentar-se numa posi¢do superior, a classificacdo por
Unidade Orgamentaria tem mais destaque visto que somente ela recebe
dotacdes para a execucdo de despesas. O 6rgdo ndo executa despesas,
apenas centraliza, descentraliza e coordena as atribuicbes das Unidades
Orcamentarias e Administrativas a ele vinculadas. Os érgdos podem ter
uma ou mais Unidades Orcamentarias, mas os fundos e entidades da
Administracdo indireta serdo necessariamente Unidades Orgcamentarias
(PALUDO, 2013, p. 233).

Segue exemplo da classificagdo institucional constante do Manual Técnico de
Orcamento - MTO/2015, desenvolvido pela Secretaria de Orcamento Federal do

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.

[Sumirio]
= 12¢ 22 DIGITOS 3% 4% ¢ 5° DIGITOS
L QULEE TN Orgdo Orcamentario Unidade Or¢camentaria
CODIGO ORGAO / UNIDADE ORCAMENTARIA
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES
39101 Ministério dos Transportes
39207 VALEC - Engenharia. Construgdes ¢ Ferrovias S.A.
39250 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT
39252 Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT
39253 Empresa de Planejamento e Logistica S.A. - EPL
39901 Fundo da Marinha Mercante - FMM

Figura 2 - Classificacao institucional
(Fonte: MTO/2015)
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2.7.2 Classificagdo Funcional

A classificacdo funcional objetiva identificar onde a despesa sera realizada ou
em que acdes governamentais deverdo ser executadas. Conforme Paludo (2013, p.
234), tem como principal finalidade permitir a consolidacdo nacional dos gastos
publicos, fornecendo as bases para a apresentacdo de dados estatisticos capazes
de informar sobre os gastos do Governo nos principais segmentos em que atuam as
organizacdes do Estado. Essa classificacdo também é conhecida como classificacédo
para os cidadaos.

O referido tipo de classificagdo compreende duas categorias: fungédo e
subfuncdo, sendo que a primeira pode ser caracterizada como o maior nivel de
agregacdo de despesas realizadas pela Administracdo, enquanto que a segunda
traz um nivel de detalhamento maior acerca de cada éarea da atuacéo
governamental, através da agregacao de determinado subconjunto de despesas e
fonte da identificacdo da natureza basica das a¢c6es que se aglutinam em torno das
funcdes (PALUDO, 2013, p. 237).

No detalhamento da classificacdo funcional, sdo atribuidos dois digitos para

identificar as funcdes e trés digitos para a subfuncéo.

DIGITOS CLASSIFICACAO FUNCIONAL
1°e2® I . — Funcao
3%, 4°e 5° I ——— Subfuncao

Figura 3 - Classificacdo Funcional
(Fonte: Paludo, 2013, p. 238.)

O Manual Técnico de Orgamento 2015/SOF/MPOG apresenta as 28 fungdes
e as 109 subfuncdes constantes do orcamento. A figura 4 traz o exemplo

demonstrativo da classificagédo funcional, conforme segue:
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i J [Sumirio]
FUNCIONAL "e2” DI(_EITOS 3 4e 5-‘ DI{iITOS
Fung¢do Subfungao
FUNCAO SUBFUNCAO

121 - Planejamento e Orgamento
122 - Administragao Geral
123 - Administragdo Financeira
124 - Controle Interno
125 - Normatizagao e Fiscalizagio
04 - Administracio 126 - Tecnologia da Informagdo
127 - Ordenamento Territorial
128 - Formacdo de Recursos Humanos
129 - Administragdo de Receitas
130 - Administragdo de Concessoes
131 - Comunicacdo Social
781 - Transporte Aéreo
782 - Transporte Rodoviario
26 - Transporte 783 - Transporte Ferroviario
784 - Transporte Hidroviario
785 - Transportes Especiais

Figura 4 - Modelo de funcdes e subfuncdes
(Fonte: MTO/2015)

2.7.3 Classificagdo por programas

O PPA apresenta os objetivos estratégicos para o periodo de quatro anos,
onde as acdes governamentais para a consecucdo desses objetivos sé&o
estruturadas em programas. De acordo com Souza (2009, p. 63), programa é 0
elemento central de organizagcdo da acédo governamental, no qual se definem
determinados objetivos a serem atingidos e os correspondentes indicadores de

desempenho.

Considerada a mais moderna das classificacBes orcamentéarias da despesa,
a finalidade basica da classificacdo por programas e demonstrar as
realizacbes do governo, o resultado final de seu trabalho em prol da
sociedade. Esse critério surgiu visando permitir o cumprimento das novas
fungcdes do orcamento, em especial a representacdo do programa de

trabalho (GIACOMONI, 2010, p. 100).

Entretanto, € mediante a execucdo das acdes que ocorre a implementacao
dos programas e 0s objetivos definidos sao alcancados. As agbes sao instrumentos
de realizagdo dos programas, operacdes das quais resultam produtos (bens ou
servicos), que contribuem para atender ao objetivo de um programa (PALUDO,

2013, p. 241).
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Atualmente o0s programas se encaixam em duas vertentes distintas:
programas tematicos, sendo aqueles que visam ao atendimento dos anseios da
sociedade mediante a oferta de bens e servi¢os publicos, e programas de gestéao, os
quais atendem as acdes de apoio a gestdo e a manutencdo da maquina publica. Ha
ainda o grupo operacdes especiais que ndo constam do PPA, mas devem ser
insertos na LOA.

O Manual Técnico do Orcamento - MTO/2015 define que a classificacdo por
programas utiliza quatro parametros, os quais Giacomoni (2010, p. 100) assim

conceitua:

* Programa: o instrumento de organizacdo da agao governamental visando
a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por
indicadores estabelecidos no plano plurianual.

* Projeto: um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansiao ou o
aperfeicoamento da acao do governo.

¢ Atividade: um instrumento de programacao para alcangar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operag¢des que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutencdo da agado do governo.

* Operagodes Especiais: as despesas que ndo contribuem para a manutengao
das agbes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram

contraprestacao direta sob a forma de bens ou servigos.

Ha ainda outra categoria que constitui a classificacdo por programas - o
subtitulo, o qual consta na LOA, mas nao possui obrigatoriedade pelos estatutos que
regulamentam a orcamento. O subtitulo versa sobre a especificacdo da localizacéo
fisica da acdo, no intuito de verificar os pontos de maior impacto das politicas
publicas.

A figura 5 apresenta a sintetizacdo da estrutura programatica.
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ESTRUTURA PROGRAMATICA

- ———— N

PROGRAMA ACAO SUBTITULO
1%, 2°, 3, 4 e 20,3, 4 5, 6° 7° 8°
Numérico Numérico Alfa numérico Localizador do Gasto

Figura 5 - Classificacdo por programas
(Fonte: Paludo, 2013, p. 245)

2.7.4 Classificagcdo por natureza de despesas

A classificacdo segundo a natureza da despesa € a Unica dentre 0s quatro
tipos identificados neste trabalho que possui o perfil quantitativo, ou seja, apresenta
a dimensdo das quantidades de bens dedicados a uma acdo e 0s aportes
necessarios para atender essas despesas. Sua aplicabilidade ao identificar a
despesa sob diversos aspectos torna possivel o controle de gestdo das entidades e

das politicas publicas.

Enquanto as classifica¢des institucional, funcional e por programas tém vital
importancia na esfera administrativa e gerencial, visto que alimentam com
informacdes as etapas de execucao, avaliacdo e controle, a funcao da
classificacdo segundo a natureza é dar indicacbes sobre os efeitos que os
gastos publicos tém sobre toda a economia (PALUDO, 2013, p. 246).

s

A natureza da despesa € identificada por um codigo composto por oito
algarismos, que contemplam a categoria econdmica, a natureza da despesa, a
modalidade de aplicacdo, o elemento de despesa e o subelemento de despesa,

conforme demonstrado a figura 6.
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19 2E 39 49 59 69 ?E BE
Categoria Grupo de Natureza da Modalidade de Elemento de

- N Subelemento
Econdmica Despesa Aplicacdo Despesa

Exemplo: cédigo “3.1.90.11.00”, segundo o esquema abaixo:

[

3 1 9 11 00

Aplicagdo Direta
Pessoal e Encargos Sociais

Despesa Corrente

Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil

Figura 6 - Classificacdo por natureza de despesa

(Fonte - MTO/2015)

2741 Categoria EconOGmica

Possui o intuito de separar as despesas de consumo e de manutencéo dos

bens e servicos da maquina publica, das que contribuem para a expansao da
capacidade produtiva do pais (SOUZA, 2009, p. 64). Nesse interim, a despesa pode
ser classificada como despesa corrente ou despesa de capital. O art. 12 da Lei

4.320/1964 conceitua que:

Art. 12, A despesa sera classificada nas

econdmicas:

DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio

Transferéncias Correntes

DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos

Inversdes Financeiras

Transferéncias de Capital

seguintes

categorias



54

§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dotacdes para
manutencdo de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a

atender a obras de conservacéo e adaptacdo de bens imdveis.

§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotacdes para
despesas as quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou
servigos, inclusive para contribuicBes e subvencdes destinadas a atender a

manifestacdo de outras entidades de direito publico ou privado.

§ 3° Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas,
distinguindo-se como:

| - subvengdes sociais, as que se destinem a instituicbes publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Il - subvengBes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou

privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

§ 4° Classificam-se como investimentos as dota¢Bes para o planejamento e
a execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis
considerados necessarios a realizacao destas Ultimas, bem como para os
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalacdes, equipamentos e
material permanente e constituicdo ou aumento do capital de empresas que

nao sejam de carater comercial ou financeiro.

§ 5° Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotacdes destinadas a:

| - aquisicao de imoveis, ou de bens de capital ja em utilizacao;

Il - aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe
aumento do capital,

Il - constituicho ou aumento do capital de entidades ou empresas que
visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive opera¢des bancarias

ou de seguros.

§ 6° S&o Transferéncias de Capital as dotacdes para investimentos ou
inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado
devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou
servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicdes,
segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente

anterior, bem como as dota¢des para amortizacédo da divida publica.
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2.7.4.2 Grupo de natureza

Também conhecido como subcategorias da despesa, 0s grupos de natureza
de despesa agregam elementos com objetos semelhantes, visando obter a
dimensdo do impacto dos gastos publicos sobre a economia. De acordo com o
Manual Técnico de Orgamento - MTO/2016, os elementos de despesa sdo alocados
em seis Grupos de Natureza de Despesa, conforme mostra a figura 7.

CODIGO | GRUPOS DE NATUREZA DA DESPESA

1 Pessoal e Encargos Sociais

Juros e Encargos da Divida

Outras Despesas Correntes

Investimentos

Inversdes financeiras

D (W B | W |

Amortizacdo da Divida

Figura 7 - Grupos de natureza de despesa
(Fonte: MTO/2015)

2.74.3 Modalidade de aplicacéao

A modalidade de aplicacdo especifica o0 modo de utilizacdo dos recursos
publicos e tem por objetivo eliminar a dupla contagem dos aportes transferidos ou
descentralizados, indicando se a aplicacdo se dara mediante transferéncia financeira
para outras esferas de governo, seus 0rgaos ou entidades; se ocorrera diretamente
pela unidade detentora do crédito orcamentério; ou mediante a descentralizagdo
para outro 6rgdo ou entidade no ambito do mesmo nivel de governo (PALUDO,
2013, p. 252).

Segundo a Portaria Interministerial STN/SOF n° 163/2001, o orgcamento
federal comporta trinta modalidades de aplicagéo, conforme figura 8.
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CODIGD MODALIDADES DE APLICACRDY
0 Transferénclas & UniSo
i Execucdo Orcamentdria Delegada & Uniso
30 Transferénclas a Estados e ao Distrito Federal
31 Transferénclas a Estados e ao Distrito Federal - Fundo a Fundao
32 Execucio Orcamentdria Delegada a Estados e ao Distrite Federal
35 Transferénclas Fundo a Fundo aos Estados e ao Distrite Federal & conta de recursos de gue
tratam os §% 17 e 2% do art. 24 da Lel Complementar n® 141, de 2012
36 Transferéncias Fundo a Fundo aos Estados e ao Distrito Federal 2 conta de recursos de gue
trata o art. 25 da Lel Complementar r” 141, de 2012
40 Transferénclas a Municlpios
41 Transferéncias a Municiphos - Fundo a Fundo
4z Execuclo Orcamentdria Delegada a Munlcpios
A5 Transferéncias Fundo a Fundo aos Municipios & conta de recursos de gue tratam os & 1% e 22
do art. 24 da Lei Complementar = 141, de 2012
- Transferdnclas Fundo a Fundo aos Municipios & conta de recursas de que trata o art 25 da Lei
Complementar n 141, de 20132
50 Transferéncias a Institulghes Privadas serm Fins Lucrativos
&0 Transferdnclas a Institulgbes Privadas com Fins Lucratihos
&7 Execucdo de Contrato de Parceria Pablico-Privada - PPP
70 Transferéncias a Institulpbes Multigovernamenitals
71 Transferénclas a Consdrelos Publicos mediante contrate de ratelo
T2 Execucio Orpamentdria Delegada a Consdrcios Plblioos
3 Transferéncias a Consdrcios Publicos mediante contrato de ratedo & conta de recursos de que
tratarm os §% 1% e 2% do art. 24 da Lel Complementar n® 141, de 3012
74 Transferéncias a Consdrcios Publicos mediante contrato de ratelo & conta de recursos de que
trata o art. 25 da Lel Complementar ™ 141, de 2012
75 Transferénclas a Institulpbes Multigovernamentals 4 conta de recursos de que tratam os §§ 12
e 2 do art. 24 da Lel Complementar n™ 141, de 2012
% Transferéncias a Instituipbes Multigovernamentais 4 conta de recursos de gue trata o art. 25
da Lel Complementar n® 141, de 2012
BO Transferénclas ao Exterior
an Aplicagies Diretas
al Aplicagso Direta Decorrente de Operacio entre Orgdos, Fundos e Entidades Integrantes dos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social
a3 Aplicagso Direta Decorrente de Operacio de Orglos, Fundos e Entidades Integrantes dos
COrgamentos Fiscal e da Seguridade Social com Consdrcio Piblico do qual o Ente Participe
a4 Aplicagso Direta Decorrente de Operacio de Orglos, Fundos e Entidades Integrantes dos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social com Consdrcio Pdblico do qual o Ente Mo Participe
a5 Aplicagdo Direta & conta de recursos de gue tratam os 5§ 1% e 22 do art. 24 da Lel
Complementar n® 141 de 3012
96 Aplicagho Direta & conta de recursos de gue trata o art. 25 da Lel Complementar n® 141, de
2012
99 A Definir
Figura 8 - Modalidades de aplicacdo
(Fonte: MTO/2016)
2.74.3 Elementos de Despesa

A categoria elemento de despesa demonstra o tipo de objeto com o qual foi

efetuado o gasto (diarias de passagem, aquisicdo de material de expediente etc).
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O anexo Il da Portaria Interministerial STN/SOF n® 163/2001 apresenta a

tabela contendo os elementos de despesa, a qual segue demonstrada na figura 9.

ELEMENTO DE DESPESA"*
l Aposentadorias do RPPS, Reserva Remunerada e Reformas dos Militares
3 Pensdes do RPPS e do militar
4 Contrata¢do por Tempo Determinado
5

Outros Beneficios Previdenciarios do servidor ou do militar

Beneficio Mensal ao Deficiente e ao Idoso

Contribuicio a Entidades Fechadas de Previdéncia

6
7
8 Outros Beneficios Assistenciais do servidor e do mlitar
g Salirie-Familial®
10 Seguro Desemprego e Abono Salarial

11 |Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil®

12 [Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar

13 |Obrigacses Patronais
14 |Diarias - Civil
15 |Didrias - Militar

16 |Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil

17 |Outras Despesas Variaveis - Pessoal Militar

18 Auxilio Financeiro a Estudantes

19 |Auxilio-Fardamento
20 |Auxilio Financeiro a Pesquisadores

21 |Juros sobre a Divida por Contrato

22 |Outros Encargos sobre a Divida por Contrato

23 |Juros, Desigios e Descontos da Divida Mobilidria

24 |Outros Encargos sobre a Divida Mobilidria

25 |Encargos sobre Operagdes de Crédito por Antecipacdo da Receita
26 |Obrigagdes decorrentes de Politica Monetaria

27  |[Encargos pela Honra de Avais, Garantias, Seguros e Similares

28 Remuneracdo de Cotas de Fundos Autarquicos

29 |Distribuicdo de Resultado de Empresas Estatais Dependentes

30 Material de Consumo

31 Premiacdes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e Qulras
32 |Material, Bem ou Servigo para Distribui¢o Gratuita
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Passagens e Despesas com Locomocio

34 Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo
35 Servigos de Consultoria

36 (Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica

37 Locacio de Mio-de-Obra

38 Arrendamento Mercantil

39 Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica

41 Contribuicdes

42 Auxilios

43 Subvencdes Sociais

45 Subvengdes Econdmicas

46 Auxilio-Alimentacdo

47 Obrigacdes Tributarias e Contributivas

48 (Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas

49 Auxilio-Transporte

51 (Obras e Instalagdes

52 Equipamentos e Material Permanente

53 Aposentadorias do RGPS - Area Rural

54 Aposentadorias do RGPS - Area Urbana

55 |Pensdes do RGPS - Area Rural

56 |Pensdes do RGPS - Area Urbana

57 Outros Beneficios do RGPS - Area Rural

58 Outros Beneficios do RGPS - Area Urbana

59 Pensdes Especiais

61 Aquisi¢do de Imoveis

62 Aquisi¢io de Produtos para Revenda

63 Aquisicdo de Titulos de Crédito

64 Aquusi¢io de Titulos Representativos de Capital ja Integralizado
65  |Constituigdo ou Aumento de Capital de Empresas

66 |Concessdo de Empréstimos e Financiamentos

67 Depositos Compulsorios

70 Rateio pela Participagio em Consorcio Publico

71 Principal da Divida Contratual Resgatado

72 Principal da Divida Mobiliaria Resgatado

73 |Corre¢do Monetaria ou Cambial da Divida Contratual Resgatada
74 |Corre¢do Monetaria ou Cambial da Divida Mobilidria Resgatada
75 Correcdo Monetaria da Divida de Operacgdes de Crédito por Antecipacio de Receita
76 Principal Corrigido da Divida Mobilidria Refinanciado

77 Principal Corrigido da Divida Contratual Refinanciado

81 Distribuigdo Constitucional ou Legal de Receitas

91 Sentencgas Judiciais

92 Despesas de Exercicios Anteriores

93 Indenizag¢oes e Restituighes

94 Indenizagdes e Restituicdes Trabalhistas

95 Indenizag¢do pela Execugdo de Trabalhos de Campo

96 Ressarcimento de Despesas de Pessoal Requisitado

97 Aporte para Cobertura do Déficit Atuarial do RPPS

98  |Compensagdes ao RGPS

99 A Classificar

Figura 9 - Elementos de despesa
(Fonte: MTO/2015)
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3. METODOLOGIA DE PESQUISA

Este capitulo objetiva apresentar a metodologia empregada no presente
estudo, através da descricdo do tipo de pesquisa, caracterizacdo do ambiente
pesquisado e das técnicas utilizadas para a concepcdo do trabalho, o qual foi
predominantemente embasado em analise documental e estatistica de dados, além

da coleta de campo para afericao da percepcao das amostras acerca do tema.

3.1 TIPO E DESCRICAO GERAL DA PESQUISA

Primeiramente é necessario demonstrar a finalidade da pesquisa cientifica,
que para Lakatos e Marconi (1992, p. 40) consiste na obtencdo da verdade, através
da comprovacado de hipéteses, que, por sua vez, sdo pontes entre a observacdo da
realidade e a teoria cientifica, que explica a realidade. Para SOUZA (1998, p. 45) a

pesquisa é o0 ingrediente mais importante da geracdo de conhecimento e do

desenvolvimento tedrico de uma disciplina.

Pesquisa € um procedimento reflexivo, sistematico, controlado e critico que
permite descobrir novos fatos e dados, solu¢des ou leis, em qualquer area
do conhecimento. Dessa forma, a pesquisa e uma atividade voltada para a
solucdo de problemas por meio dos processos do método cientifico
(RAMPAZZO0, 2005, p. 49).

Portanto, a pesquisa em questdo, cujo escopo possui carater investigativo e
exploratorio, apresenta cunho tanto qualitativo quanto quantitativo no que concerne
ao método de pesquisa e utiliza parametros comparativos para identificar a
realidade, utilizando paradigmas que visam culminar na observacéo epistemoldgica
e na afericdo de respostas acerca de questionamentos para os quais nao foram
encontradas informacgdes consistentes na revisédo bibliografica. Zanella (2009, p. 63)
afirma que a pesquisa visa essencialmente a producdo de novo conhecimento e tem

a finalidade de buscar respostas a problemas e indagac¢fes tedricas e praticas.
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3.2 CARACTERIZACAO DA ORGANIZACAO PESQUISADA

Para a realizacdo dessa pesquisa foi utilizado como campo de estudo a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, uma organizacdo publica criada
pela Lei n° 10.233/2001, regulamentada pelo Decreto n° 4.130/2002.

O art. 1° do Regimento Interno daquele organismo apresenta a instituicdo da

seguinte forma:

Art. 1° A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, instituida pela
Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, regulamentada pelo Decreto n° 4.130,
de 13 de fevereiro de 2002, é entidade integrante da Administracéo Federal
indireta, submetida ao regime autdrquico especial, com personalidade
juridica de direito puablico, independéncia administrativa, autonomia
financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes, vinculada ao
Ministério dos Transportes, com a qualidade de 6rgdo regulador da
atividade de exploracdo da infra-estrutura ferroviaria e rodoviaria federal e
da atividade de prestacdo de servicos de transporte terrestre, com sede e
foro no Distrito Federal, podendo instalar unidades administrativas

regionais.

A ANTT tem como missao "assegurar aos usuarios adequada prestacao de
servicos de transportes terrestres e exploragdo de infraestrutura rodoviaria e
ferroviaria outorgada” e como objetivo ou visdo de futuro, "ser referéncia na
regulacdo, promovendo a harmonizacdo do setor e garantindo a exceléncia dos
servicos de transporte terrestre”. Seu campo de atuacéo visa a regulacédo do setor
de transportes terrestres em todo o territério nacional, tendo como competéncias a
concessao de ferrovias, rodovias e transporte ferroviario associado a exploracdo da
infraestrutura; a permissao para o transporte coletivo regular de passageiros pelos
meios rodoviario e ferroviario ndo vinculados a exploracdo da infraestrutura; e
autorizacdo para transporte de passageiros por empresa de turismo e sob regime de
fretamento, transporte internacional de cargas, transporte multimodal e terminais. A
figura 10 demonstra os objetivos e aplicagcbes constantes do Planejamento
Estratégico da ANTT.
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ASSEGURAR ADS USUARIOS ADEQUADA PRESTACAD DE SERVICOS DE TRANSPORTE TERRESTRE

SER REFERENCIA NA REGULACAD, PROMOVENDO A HARMONIZACAO DO SETOR E
GARANTINDO A EXCELENCIA DOS SERVIGOS DE TRANSPORTE TERRESTRE

RESULTADDS

A_

|+ RODOVIA . FEREOVIA . MULTIMODALIDADE PRIVADA

INTEGRACAO COM PORTOS E TERMINAIS

PROMOVER A MELHORIA
DO MERCADO REGULADO SERVICOS DE TRANSPORTES J

mem:qum Arun;lpJ CONTINUA DA OPERACAO E | PROMOVER A EFICIENCIA '-"-‘“‘-"'"“J OTIMIZAR A PARTICIPACAD J
L N

N

___*—___

mmﬁnommnEJ {mmwmmmJ [ Wm"“J;

OUTORGA A EFETIVIDADE DA REGULACAD

J

FOCO DE ATUAGAD

APRIMORAR O5 INSTRUMENTOS DE
OUTORGA

CONHECIMENTO E INOVACAD COMUNICACAD
MITIGAR ASSIMETRIAS DE GARANTIR ATUALIDADE AMPLIAR INTERACAD COM MERCADO REGULADO, USUARIOS
INFORMACDES TECHOLOGICA E DEMAIS PARTES INTERESSADAS
'S -

CONSOUDAR A GARANTIR AMBIENTE

APRIMORAR A ) DESENVOLVER E
DISPONIBILIDADE, ASSEGURAR A IMPLANTAR A
QUALIDADE E TRANSPARENCIA GESTAD POR
INTEGRACAD DAS ATIVA DA GESTAD COMPETEMCIAS
INFORMALDES

GESTAD POR ORGANITACIONAL

PROPICIO

*EOEATIDALSE: Gl 2 A LA

Figura 10 - Objetivos Estratégicos da ANTT
(Fonte: ANTT)

A amplitude territorial e abrangéncia de atividades correlatas a ANTT
implicam na necessidade de manutencdo de uma estrutura organizacional suficiente
para comportar as atribuicées. Nesse passo, a Agéncia conta atualmente com uma
Sede e nove Unidades Regionais distribuidas entre as regides geograficas
brasileiras, com a décima Unidade Regional em processo de criacdo, além de 143
pontos de fiscalizagdo, localizados em pontos estratégicos de maior trafego e
incidéncia e de modo a facilitar o atendimento de todos os usuarios dos servigcos
regulados, sendo: 40 Postos de Pesagem Veicular - PPV, 16 Postos de Fiscalizacao
Rodoviario - PFR, 80 Postos de Fiscalizacdo/Atendimento - PFA, 5 Postos de
Fiscalizagédo de Fronteira - PFF e 2 Salas de Atendimento.

No que tange aos quantitativos regulados, com base nas informacdes
extraidas do Relatorio de Gestdo da entidade, relativo ao ano de 2014, atualmente a
ANTT administra e fiscaliza:

o 21 concessOes rodoviarias, totalizando cerca de 10.000 km de

extensao;
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. 12 concessOes ferroviarias, somando aproximados 26.000 km de
extenséo;

o 39.510 veiculos registrados para o transporte de cargas;

. a movimentacao de cerca de 140 milhdes de usuarios do transporte de

passageiros nacional e internacional por ano;

. 52% do transporte da producdo industrial e agricola do Brasil é
realizada pelo modal de transporte rodoviario, o qual é fiscalizado pela ANTT;
. aproximadamente 550 linhas de transporte semi urbano de
passageiros;

. 112,5 milhdes de passageiros que trafegam anualmente pelo
transporte semiurbano;

. fiscalizacdo de toda a malha rodoviaria e ferroviaria federal.

A instituicdo conta com o apoio aproximado de 1.325 servidores lotados em

suas diversas unidades, além de 1.125 colaboradores, sendo 143 estagiarios e

menores exercendo a funcdo de aprendizes e 982 prestadores de servigos

terceirizados, sem vinculo, caracterizados como servicos materiais e acessorios a

atividade finalistica da ANTT, os quais ndo sdo contemplados no Plano de Cargos

da Agéncia.

Apesar do 82°, art. 21, Lei n°® 10.233/2001, estabelece que:

§ 2°0 regime autarquico especial conferido a ANTT e a ANTAQ ¢é
caracterizado pela independéncia administrativa, autonomia financeira e

funcional e mandato fixo de seus dirigentes.

Esta autonomia é relativa uma vez que a autarquia é vinculada ao Ministério

dos Transportes, conforme art. 21 da Lei 10.233/2001:

Art. 21. Ficam instituidas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ,
entidades integrantes da administracdo federal indireta, submetidas ao
regime autarquico especial e vinculadas, respectivamente, ao Ministério dos
Transportes e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, nos

termos desta Lei.
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Mesmo que a relagédo entre a ANTT e o Ministério dos Transportes ndo esteja
claramente definida no dispositivo legal, existe um grau de hierarquia entre os
aludidos o6rgaos, ja que determinadas acdes da Agéncia requerem a autorizacédo do
orgao superior ao qual esta vinculada, neste caso, ao Ministério dos Transportes.
Exemplos dessa hierarquizacao trazem os arts. 2° e 3° do Decreto n°® 7.689/2012,
cujo teor define algcadas de Governanca para o Poder Executivo Federal, conforme

segue:

Art. 2° A celebracio de novos contratos administrativos ou a prorrogacéo
dos contratos em vigor relativos a atividades de custeio devem ser

autorizadas expressamente pelo respectivo ministro de Estado.

§ 1° Para os contratos com valor igual ou superior a R$ 10.000.000,00 (dez

milhdes de reais) é vedada a delegacdo de competéncia. (...)

(...) Art. 4° A celebragdo de contratos de locacdo ou a prorrogacdo dos
contratos em vigor, com valor igual ou superior a R$ 10.000,00 (dez mil
reais) por més, devera ser autorizada pelo ministro de Estado ou pelo
secretario-executivo, ou equivalente, do oOrgado respectivo, vedada a

delegacdo de competéncia.

Outro fator preponderante que demonstra essa superioridade € encontrado no
fato de que a ANTT é caracterizada como Unidade Orcamentaria, recebendo os
recursos que sao descentralizados pelo Ministério dos Transportes.

Ainda que ‘“especiais”, as agéncias reguladoras, assim com as
demais entidades da administracéo publica que exercem o poder de policia,
também integram o Poder Executivo, ainda que como entes
descentralizados. Elas sao dotadas de personalidade juridica propria, tém
natureza de autarquia e, em sintese, executam atividades tipicas ou
exclusivas da Administragdo Publica que, para seu melhor funcionamento,
requerem gestdo administrativa e financeira descentralizada, e o grau de
autonomia que é caracteristica indissociavel desse tipo de instituicdo. De
fato, a auséncia de subordinacdo hierarquica ndo é atributo exclusivo de
autarquias “especiais” reguladoras, mas inerente ao proprio conceito
juridico-administrativo de autarquia, ja consagrado no direito administrativo
brasileiro, ainda que a pratica dos dltimos 30 anos indique nuances neste

conceito. Sem embargo, a auséncia de subordinagdo hierarquica é
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consentdnea da autarquia, mas isso ndo implica que nédo haja relagdo de
supervisdo entre a autarquia e a administracdo direta. Indiretamente,
portanto, a medida que todo ente da administracdo indireta vincula-se a um
6rgdo da Administracao direta, hd um certo grau de relacdo hierarquica em

relacdo a autoridade que o supervisiona. (SILVA et al, 2003, p. 22).

3.3 POPULACAO E AMOSTRA

Este estudo foi realizado em duas etapas distintas: através de analise
documental e entrevistas com servidores e gestores envolvidos na gestao
orcamentaria do 0rgao e nos processos negociais dos contratos.

Segundo Coutinho (2014):

populacdo é o conjunto de pessoas ou elementos a quem se pretende
generalizar os resultados e quem partilham uma caracteristica comum (...) e
amostra é o conjunto de sujeitos (pessoas, documentos etc) de quem se
recolhera os dados e deve ter as mesmas caracteristicas da populacao de

onde foi extraida.

Dessa forma, na primeira etapa, a populacdo compreende o0s contratos
administrativos celebrados pela ANTT e a amostra é definida pelos instrumentos
vigentes caracterizados atividade de custeio.

Com base em informacgBes apresentadas pelo 6rgdo pesquisado, a Agéncia
possui atualmente 182 contratos administrativos vigentes definidos como custeio,
cujo objeto representa atividades acessoOrias e essenciais o0 funcionamento da
Agéncia, onde sua descontinuidade poderia comprometer as atividades finalisticas
da entidade, bem como a integridade fisica e mental dos colaboradores e usuarios
dos servicos.

Na segunda etapa a populacédo corresponde aos colaboradores lotados na
ANTT, de onde foi selecionada a amostra de dez agentes publicos, dentre os quais
quatro possuem cargos gerenciais na area de licitagdes e contratos, analise juridica,
planejamento e gestdo orcamentaria e o restante exerce suas atividades nas areas

descritas.
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3.4 PROCEDIMENTOS DE COLETA DOS DADOS

O trabalho consistiu em etapas distintas de acompanhamento do processo e
analise dos resultados das negociacdes efetuadas junto as empresas parte dos
contratos administrativos da ANTT e das reducdes dos quantitativos dos objetos.

O advento dos cortes orcamentérios culminou na imediata necessidade de
providéncias para a reducdo dos gastos. Nesse contexto, dentre as medidas
adotadas esta a revisdo das avencas firmadas, cujos procedimentos se iniciaram
com o envio de oficios as empresas, conforme modelo anexo no Apéndice A,
apresentando a situacdo econ6mica e orcamentaria do pais e, consequentemente,
da Agéncia, seguida da provocacdo para a apresentacado de proposta com valores
reduzidos, caso possivel.

E importante frisar que a provocacdo das empresas ndo teve carater
impositivo, visou a solicitacdo para a revisdo contratual e a diminuicdo dos valores
contratuais somente em casos em que houvesse a possibilidade de reducdo sem a
alteracdo do escopo ou da qualidade dos servicos prestados e sem risco de que a
avenca se tornasse inexequivel.

Quanto a alteracdo dos quantitativos do objeto dos contratos, foram feitos
estudos e identificados os contratos passivos de reducdo de seus escopos, cujas
alteracdes ndo impactaram sobremaneira nas atividades da Agéncia.

Dessa forma, os passos trilhados na coleta e andlise de dados foram os
seguintes:

1) Analise documental e identificacdo das empresas comunicadas, para as
quais foi solicitada a apresentacdo de propostas com valores reduzidos

- mediante oficios, as empresas foram consultadas sobre a possibilidade de

reducdo dos valores apresentados nas planilhas de custos/propostas

apresentadas nas licitacdes, obedecendo-se a manutencao da exequibilidade
contratual e os direitos dos empregados, em casos de contratos que
envolvem mao de obra, decorrentes das Convencgdes e Acordos Coletivos de

Trabalho;

2) Revisdo bibliografica acerca dos conceitos que norteiam o presente
estudo - foi efetuada extensa pesquisa bibliografica, em meios fisico e digital
no intuito de coletar os conceitos e paradigmas que norteiam o tema do

trabalho, como assuntos correlatos aos contratos, sua distingéo, classificacao
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e aspectos inerentes as suas altera¢des, bem como as questbes relativas ao
Orcamento Geral da Unido, de modo a possibilitar o entendimento dos
resultados. Foi verificada, ainda, a percepcdo dos doutrinadores e publicistas
acerca dos aspectos que envolvem as negociacdes contratuais no contexto
em questao, ndo sendo encontrado nada a respeito.

3) Tratamento dos resultados das negociacdes e reducgdes - foi elaborada
planilha contendo os valores mensal e global dos contratos antes e depois
das alteracbes contratuais, visando obter os percentuais de reducdo e o
impacto dessas alteracdes no orcamento, que sera obtida em confronto com
dados documentais fornecidos pelo 6rgdo contendo a estimativa de despesas
para 0 exercicio, a qual contempla além dos valores decorrentes das
prorrogacfes, as majoracdes oriundas das repactuacdes e reajustes
contratuais solicitadas pelas empresas contratadas;

4) Realizagdo de entrevistas - foram efetuadas entrevistas, conforme roteiro
constante do Apéndice B, visando aferir o grau de conhecimento acerca dos
cortes orcamentarios e medidas adotadas para a reducédo dos gastos. Dentre
as amostras selecionadas, um entrevistado exerce fungcdes executivas com
alto poder de decisao, trés entrevistados ocupam cargos gerenciais com
poder de decisdo restrito, e seis entrevistados exercem funcdes de analise
técnicas e assessoramento administrativo, como: analise de editais; analise
de planilhas de custos; calculos de repactuacdes, reajustes e reequilibrios;
termos aditivos e altera¢des contratuais (prorrogacoes, supressoes...), analise
juridica; andlise orcamentaria e empenho de despesas, sem qualquer poder

de decisao.

3.5 PROCEDIMENTOS DE ANALISE DOS DADOS

Considerando que a investigacdo em questdo possui caracteristicas
quantitativas e qualitativas, aos quais apresentam dados facilmente deduzidos de
andlises estatisticas, assim como informac¢des empiricas que remetem a inducao
dos resultados, a analise e interpretacdo dos dados assume uma dicotomia que

demanda procedimentos distintos para a verificacdo dos resultados.



67

a analise de contetdo é pois um conjunto de técnicas que permitem analisar
de forma sisteméatica um corpo de material textual, por forma a desvendar e
guantificar a ocorréncia de palavras/frases/temas considerados "chave" que

possibilitam uma comparacéo posterior (COUTINHO, 2014).

Nessa esteira, utilizaram-se métodos paramétricos 0os quais possibilitaram a
comparacao dos dados e a obtencdo de resultados precisos acerca da economia
orcamentéria gerada pelas medidas de reducdo das despesas elencadas neste
trabalho.

Em outra vertente, tendo em vista que as entrevistas realizadas trouxeram
percepcdes distintas sobre o tema, a andlise dessa etapa assumiu um carater
empirico diante da necessidade de abstracdo da dialética apresentada pelos
entrevistados. Portanto, foi realizada uma analise subjetiva, através da inferéncia
dos pontos de vista apresentados e o cruzamento dos dados obtidos, com o objetivo
de se encontrar parametros entre as respostas visando a elucidacdo ao

questionamento proposto.

3.6 LIMITACOES OBSERVADAS

Tendo em conta que o0 tema selecionado demonstre certo grau de
complexidade e assuma caracteristicas precursoras, durante a execuc¢ao do estudo,
algumas limitacbes foram detectadas as quais podem ter interferido negativamente
nos resultados. Preponderantemente, o maior entrave observado condiz com a
limitagdo temporal para a realizagcdo da pesquisa, fator que impactou severamente
na profundidade da andlise dos dados.

Ainda quanto a questdo temporal, o periodo de ocorréncia do fenbmeno
coincidiu com a previsao estipulada para a apresentacdo do estudo, o que impede
tomar a pesquisa como base de dados referente ao exercicio total de 2015, haja
vista a possibilidade de mudancas no cendrio orgamentario até o final do exercicio.

Outro fator remete a escassez de bibliografia disponivel para pesquisa, que
dificultou a construcdo do trabalho, além do carater pioneiro das medidas adotadas
as quais ndo foram detectadas informacdes anteriores disponiveis para o
embasamento das agoes.
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4.  ANALISE DOS RESULTADOS E DISCUSSOES

No capitulo em questdo serdo efetuadas as analises dos dados documentais
concernentes a entidade pesquisada, bem como a abstracdo das percepcdes
abstraidas das entrevistas efetuadas, os quais embasaram e motivaram o estudo,
bem como serdo discutidos os resultados obtidos a luz dos conceitos tedricos aqui
insertos, fazendo alusbes aos questionamentos constantes nos objetivos do
trabalho.

No intuito de facilitar a compreensédo, as analises dos resultados serao
apresentadas na seguinte ordem: demonstracdo do cendrio orcamentério atual da
ANTT, contendo a comparagdo entre o orcamento disponibilizado e o necessério;
apresentacao do resultado das revisdes contratuais; e apreensao das percepcoes

coletadas nas entrevistas.

4.1 ATUAL CENARIO ORCAMENTARIO DA ANTT

O presente estudo visa demonstrar e averiguar o resultado das negociagdes
contratuais e redugbes de quantitativos no ambito da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT em funcéo das restricdes orcamentarias ocorridas no
exercicio de 2015. Dessa forma, € preciso conhecer 0 cenario orcamentario da
Agéncia nos exercicios de 2014 e de 2015.

Considerando que a amplitude do estudo compreendera apenas 0s contratos
cujo objeto tem por finalidade oferecer subsidios a entidade pesquisada para a
execucdo de suas atividades fins, os quais sado classificados como "Outras
Despesas Correntes” ou "Custeio", e considerando a extensao e complexidade do
Orcamento Federal, serdo analisados somente os dados relevantes para o estudo.

A Lein®12.952, de 20 de janeiro de 2014, estimou a receita e fixou a despesa
da Unido para o exercicio financeiro de 2014, tratando-se, portanto, da Lei
Orcamentaria Anual - 2014.

O estimado normativo legal definiu os montantes reservados para o
atendimento das despesas da Administracdo Publica Federal, demonstrando as
dotacbes orcamentarias destinadas aos organismos, conforme classificacédo

institucional. Nesse diapaséo, a ANTT ¢é identificada pela denominacéo 39250, onde
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39 corresponde ao Ministério dos Transportes (Unidade centralizadora) e 250

representa a ANTT (Unidade Organizacional), para a qual foi destinado o0 montante
orcamentario total de R$ 683.422.631,00, dos quais R$ 273.034.540,00 foram

destinados ao atendimento de Outras Despesas Correntes.

39250 . Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT 676.844.277 .578.354 683.422
1 - Pessoal e Encargos Sociais 157.998.779 .770.062 162.768.
100 - Recursos Ordindrios 157.58598.779 157.998.
156 - Contribuigdo do Servidor para o Plano de Seguridade 590.000 1.580.
Social do Servidor Pidblico
169 = Contribuigdo Patromal para o Plano de Seguridade 180.062 3.180
Social do Servidor Piblice
2 - Juros e Encargos da Divida 1.259.250 1.258.
144 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - 1.259.250 1.259
Qutras Aplicacgdes
3 - Qutras Despesas Correntes 271.226.248 .BOB.292 273.034.
100 - Recursos Ordindrios 89.063.187 1.808.292 100.871.
129 - Recursos de Concessdes e Permissdes 29.448.256 29.448.
148 - Operacfes de Crédito Externas - em Moeda £.480.000 8.480.
174 - Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e 59.878.640 59.978.
Multas Provenientes de Processos Judiciais
250 - Recurscs Préprios Ndo-Financeiros 74.256.165 74.255.
4 - Investimentos 246.360.000 246.360.
100 - Recurseos Ordindrios 237.360.000 237.360.
250 - Recursos Préprios Ndo-Financeiros 9.000.000 9.000.
Figura 11 - Dotacdo Orcamentaria - ANTT/2014
(Fonte: LOA/2014)
2126 Programa de Gestdo e Manutencio do Ministério dos Transportes 84605241
Atividades 319.430.903
2126.20TP Pagamento de Pessoal Ative da Unide 131.881.055
212620TP.0001 Pagamento de Pesscal Ativo da Uniio - Macional 6122 1X1.BRLDES
FI-PES| 1 [90 | O [ 100 128281 055
F{I1-PES| 1 | 91| @ | 100 2600000
T126.20UA Estudos, Projetos ¢ Planejamento de Infraestrutura de Transportes (Programa de L7000
Aceleraplo do Crescimento)
2126200 A0 Estudos, Projetos & Planejamento de Infrasstrutura de Transportes (Programa de i 47000000
Acelera¢io do Crescimento) - Macional
- Estudo realizado (unidade): 8 F3-0DC| 2 |90 0| 100 AT.000.000
2126:20UC Estudos, Projetos ¢ Planejamento de Infraestrutara de Transportes 217000
2126200001 Estudos, Projetos e Plangjamento de Infrasstrutura de Transportes - Nacional i T1.T22.000
- Estudo realizado (unidade): 8 F3-0DC| 2 | %0 @ 100 1.500.000
F3-0DC|2 |90 0| 129 5.300.000
F3-0DC| 2 [ 90 0| 174 7000 000
F |3-0DC| 2 20 | O | 250 7927 000
21262000 Administragdo da Unidade T02.000.008
126, 200000401 Administragio da Unidade - Macional 26122 TV D DD
F3-0DC) 2 [ 90 O 100
F3-0DC|2 |90 0| 129 12.692.722
F3-0DC| 2 [ 90 0| 174 30,001 439
F3-0DC| 2 | 90| 0| 250 34.025.128
F3-0DC| 2 |91 o | 250 1.500.000
F4-INV |2 | 90| O | 250 5000000
21262004 Assisténcia Médica e Odontaldgica aos Servidores Civis, Empregados, Militares e PLAGE.I92
sens Dependemntes
126200400401 Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Servidores Civis, Empregados, Militares e Je3al 1.B08. 291
seus Dependentes - Nacional
S{3-0DC| 1 | %0 0| 100 1.808.292
262010 Assisténcia Pré-Escolar aes Dependentes dos Servidores Cins, Empregados ¢ 234000
Militares

Figura 12- Dotacdo Or¢camentaria - ANTT/2014 - Classificacdo por programa

(Fonte: LOA/2014)
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J& a Lei Orcamentaria Anual de 2015, ou seja, a Lei n° 13.115, de 20 de abril

de 2015, estimou a receita e fixou a despesa da Unido para o exercicio financeiro de
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2015. Com base no referido estatuto, a disponibilidade orcamentéria destinada ao
atendimento das despesas da Unidade Organizacional 39250 (ANTT), no exercicio
de 2015, perfaz a quantia total de R$ 1.305.629.492,00, sendo R$ 289.845.208,00

destinados ao atendimento de despesas correntes.

39250 - Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT 1.297.339.626 8.289.866 1.305.629.492
1. Pessoal e Encargos Sociais 201.326.217 6.464.666 207.790.883
100 - Recursos Ordindrios 201.326.217 201.326.217
156 - Contribuigdo do Servidor para o Planc de Seguridade 2.080.666 2.080.666
Social do Serv: Piablico
169 - Contribuigdc P nal para o Plano de Seguridade 4.384.000 4.384.000
Social do Serwv: Piblico
2 - Juros e Encargos da Divida 328.300 328.300
144 - Titulos de Responsabilidade do Tesourc Nacional - 328.300 328.300
Outras Aplicagdes
3 _ Qutras Despesas Correntes 288.020.008 1.825.200 289.845.208
100 - Recursos Ordindrios 95.511.426 1.825.200 57.336.62¢
128 - Recursos de Co s e Permissdes 33.767.5807 33.767.907
148 - OperagSes de Crédito Externas - em Mosda 580.000 580.000
174 - Taxas e Multas pelo Exercicioc do Poder de Policia e 66.650.000 £6.650.000
Multas Provenientes de Processos Judiciais
250 - Recurscs Préprios Ndo-Financeiros $1.510.675 81.510.675
4 - Investimentos 807.665.101 B0O7.665.101
100 - Recursos Ordindrios 785.465.101 785.465.101
250 - Recursos Préprios Ndo-Financeiros 22.200.000 22.200.000
Figura 13 - Dotacdo Orcamentaria - ANTT/2015
(Fonte: LOA/2015)
2126 Programa de Gestio e Manutenciio do Ministério dos Transportes 1.169.254.713
Atividades 383.059.802
2126.20TP Pagamento de Pessoal Ativo da Unido 169.864.750
2126.20TP.0001 Pagamento de Pessoal Ativo da Unidio - Nacional 26,122 169.864.750
F|I-PES |1 [90 | 0 [ 100 169 864.750
2126.20UA Estudos, Projetos e Planejamento de Infraestrutura de Transportes (Programa de 82.525.800
Aceleragdo do Crescimento)
2126.20UA.0001 Estudos, Projetos e Planejamento de Infraestrutura de Transportes (Programa de 26.121 81.525.800
Aceleragio do Crescimento) - Nacional
- Estudo realizado (unidade): 21 F|3-0DC| 3 |9 | 0| 100 54.400.800
Fl4INV |3 [9 | 0 [ 100 28.125.000
2126.20UC Estudos, Projetos e Planejamento de Infraestrutura de Transportes 5.200.952
2126.20UC.0001 Estudos, Projetos e Planejamento de Infraestrutura de Transportes - Nacional 26.121 5.200.952
- Estudo realizado (unidade): 11 F|3-0DC|2 [9 | 0 [ 100 1.500.000
F|3-0DC| 2 [9 | 0 [ 250 3.700.952
2126.2000 Administragdo da Unidade 102.000.000
2126.2000.0001 Administragio da Unidade - Nacional 26,122 102.000.000

Figura 14 - Dotagcao Orcamentaria - ANTT/2015 - Classificagédo por programa
(Fonte: LOA/2015)

A figura 15 apresenta a proposta orcamentaria da ANTT, onde pode-se
observar que para o pleno atendimento das demandas da Agéncia seria necessario
uma monta de R$ 2.300.860.438,30, sendo reservado inicialmente um montante de
R$ 1.305.629.492,00, representando um valor 43,25% inferior ao solicitado.



Funcional Programdtica

Acgdo

Demanda
Unidades

PLOA 2015

LOA 2015

26.122.2126.09HB.0001
26.122.2126.20TP.0001
09.272.0089.0181.0001

Previdéncia Social

Pessoal Ativo

30.550.000,00
170.693.452,00

31.378.702,00
169.864.750,00

31.378.702,00
169.864.750,00

Inativos e Pensionistas 6.464.666,00 6.464.666,00 6.464.666,00
TOTAL PESSOAL 207.708.118,00 207.790.883,00 207.790.883,00
26.331.2126.2012.0001  Auxilio Alimentaco 5.640.000,00 5.640.000,00 5.640.000,00
26.331.2126.2011.0001  Auxilio Transporte 960.000,00 840.000,00 840.000.00
26.331.2126.2010.0001  Auxilio Pré-Escolar 310.080,00 312.000,00 312.000,00
26.331.2126.00M1.0001  Auxilio-Funeral e Natalidade de 116.208,00 116.208,00 116.208,00
Civis
26.301.2126.2004.0001 Assisténcia Médica e 1.785.408,00 1.680.000,00 1.680.000,00
(PO 0001) Odontoldgica e kel |
26.301.2126.2004.0001 Eain
; 45.200,00 145.200,00
(PO 0002) Exames Periddicos 145.200,00 1 5.20
TOTAL BENEFICIOS 8.956.896,00 8.733.408,00 8.733.408,00
26.122.2126.2000.0001 Administracdo da Unidade 214.458.603,17  102.000.000,00 102.000.000,00
26.125.2072.2348.0001 | Scalizagdo da Exploragdo da 19.846.635,97  16.375.437,00  16.375.437,00
Infraestrutura Ferroviaria
Fiscalizagdo de Bens
26.125.2072.869U,0001  OPeracionals & Gestdo dos 5.000.000,00  5.000.000,00 5.000.000,00
Contratos de Arrendamento das
Malhas Ferroviarias
Fiscalizagdo dos Servicos de
26.782.2075.20UB.0001  Transporte Rodovidrio
113.056.290,00 34.617.996, 34.617.996,00
(PO 0001) Interestadual e Internacional de Al 6 2 5
Passageiros
Fiscalizagdo dos Servigos de
267512, 2075, FCRIDOTL Transporte Rodovidrio de 15.985.249,05 11,357.332,00 11.357.332,00

(PO 0002)

26.125.2075.2907.0001

Cargas
Fiscalizacdo da Exploracdo da
Infraestrutura Rodoviaria

27.615.594,05

60.648.283,00

60.648.283,00

26.131.2126.4641.0001 Publicidade de Utilidade Pdblica 200.000,00 200.000,00 200.000,00
Estudos, Projetos e

26.121.2126.20UC.0001  Planejamento de Infraestrutura 17.940.028,42 5.200.952,00 5.200.952,00
de Transportes
Manutengdo e Operagdo do

26.782.2075.214E.0001 S tema de Fiscalizagdo 500.000,00 500.000,00
Eletrénica do Transporte
Rodoviario
Implantacdo do Centro Nacional

26.572.2126.13E).0001 de Supervisdo Operacional - 8.000.000,00 500.000,00 500.000,00
CNSO

TOTAL DISCRICIONARIAS 422.102.400,66  236.400.000,00 236.400.000,00
Amortizacdo e Encargos de

28.844.0906.0284.0001  Financ. de Divida Contratual 338.820,00 328.300,00 328.300,00
Externa

TOTAL DiVIDA EXTERNA 338.820,00 328.300,00 328.300,00

26.783.2072.128D.0001  5tudos para a Implantagdo do 11.000.000,00  1.000.000,00 1,000.000,00

26.122.2126.8785.0001

26.121.2126.20UA.0001

26.846.2126.0007.0030

Trem de Alta Velocidade - TAV
Gestdo e Coordenagdo do
Programa de Aceleracdo do
Crescimento - PAC

Estudos, Projetos e
Planejamento de Infraestrutura
de Transportes (PAC)
Recomposi¢io do Equilibrio
Econdmico-Financeiro do
Contrato de Concessdo da BR-
040 - Rio de Janeiro/Rj - Juiz de

27.191.857,40

121.286.793,76

660.483.689,17

15.000.000,00

57.000.000,00

561.108.137,00

14.651.100,00

82.525.800,00

504.997.324,00

71
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Recomposigdo do Equilibrio
26.846.2126.0008.0033  -conomico-Financeiro do 0,00
Contrato de Concessédo da !
Ponte Rio - Nitergi/RJ
Recomposigdo do Equilibrio
SEMAE SBE GonS RS CronurIER-HETERIe:ag 556.000.000,00 z
Contrato de Concessdo da d
Rodovia Presidente Dutra/SP
Recomposi¢do do Equilibrio
Econémico-Financeiro do

26.846.2126.000A.0035 - 8.400.000,00 1.000.000,00 900.000,00
Contrato de Concessao - EF-
364/SP
Recomposigdo do Equilibrio
S6.HAG. 6 00pE 00ds  Coonomice Francein do 277.391.863,31  275.891.863,00  248.302.677,00
Contrato de Concessdo da BR
290/RS CONCEPA
TOTAL PAC 1.661.754.203,64 911.000.000,00 852.376.901,00
TOTAL PROPOSTA ORCAMENTARIA 2015 2.300.860.438,30 1.364.252.591,00 1.305.629.492,00

Figura 15 - Proposta orcamentaria ANTT - 2015
(Fonte: GEPLA/ANTT)

Inicialmente e superficialmente tracando-se o0 cenario or¢camentario para o
exercicio, observa-se que no que concerne a classificacdo "Outras Despesas
Correntes”, a LOA trouxe um aumento aproximado de 6,16% e quanto a atividade
"Administracao da Unidade" o aumento foi de 1%.

Contudo, tendo em vista que a LOA informa o limite maximo de recursos que
podem ser utilizados pelo governo, os montantes apresentados podem néo retratar a
realidade. Nesse passo, logo apds a publicacdo da LOA, o Presidente da Republica,
mediante Decreto, define a programacéo orcamentaria e financeira para o Executivo
Federal, onde sédo determinados os valores reais que serdo disponibilizados para o
empenho das despesas.

Cabe esclarecer que o referido normativo traz os limites por Unidades
Centrais, sem determinar os valores disponiveis para as Unidades Organizacionais,
0S quais posteriormente sao distribuidos por meio de normativos internos.

Desse modo, o Decreto n°® 8.197/2014 apresentou os limites de empenho
disponiveis para o Executivo Federal no exercicio de 2014, os quais foram
ampliados pelo Decreto n° 8.367/2014. Ja o Decreto n° 8.456/2015, definiu a
programacao orcamentaria para o exercicio de 2015, apresentando valores menores
gue os determinados para 2014, sendo este alterado pelo Decreto n°® 8.496/2015, o

gual reduziu ainda mais os montantes anteriormente definidos.



[Wide art. 4 do Decreto r* £.367, de 2014)

LIMITES DE I'."IC\:‘II'."IEI\ITAQ&C E EMPEMNHO
[Redsgéo dads pelo Decreto 0° 8,367, de 2014)
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RS 1.00

ORGAOS E/OU UNIDADES ORCAMENTARIAS Obrigatdrias Emendas Individuais [*) Demais ") Total
20000Presidéncia da Replblica 62.450.171 4.730.000) 884.078.500 052.158.671
22000Min. da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 284.277.307 312.488.127 1.883.423.000 2.270.199.434
24000Min. da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo 112.207.427| 31.862.000 5.010.064.808 8.085.034.125

25000Min. da Fazenda
26000Min. da Educagéo
Min. do Desenvolviments, Ind. & Comérsio
2B000Exterior
30000Min. da Justiga
32000Min. de Minas & Enargia
33000Min. da Previdéncia Social
35000Min. das Relagies Exteriores
35000Min. da Sadde
3B000Min. do Trabalho & Emprago
38000Min. dos Transportes
41000Min. das Comunicagies
42000Min. da Cultura
44000Min. do Meio Ambiente
47000Min. do Planejamento, Orgamento & Gestéo
40000Min. do Desenvolviments Agréris
51000Min. do Esporte
52000Min. da Defesa
53000Min. da Integragéo Nacional
54000Min. do Turismo
Min. do Desenvolvimento Soc. e Gombate &
55000Fome
558000Min. das Cidades
58000Min. da Pesca e Aquicultura
§0000Gabinete da Viee-Prasidéncia da Replblica
81000Sec. de Assuntos Estratégicos
de Aviagdo Civil
cia-Geral da Unido
de Direitos Humanos
85000Sec. de Politicas para as Mulheres
G6000Controladoris-Geral da Unido
§7000Sec. de Politicas de Promi. da lgualdade Racial
68000%: de Portos
680005ec. da Micro & Pequena Empresa
71000Encargos Financeiros da Unido
73000Transf. a Estados, Distrito Federal @ Municipios.
T4802Rec. sob Superv. do Fundo Financ. Est. Ensino
Superior
T4812Rec. sob Superv. do Fundo Macional de Cultura
Reserva
Ampliagdo do quinto bimestre a ser distribuido

371.417.500
B.055.450.022

26.5654.1185
235.745.325
63.741.71§
380.280 455
113.025.004
66.772.512.703
T7.702.408
313.125.820
25.738.571
30.000.830
57.308.303
170.866.954)
257.184 485
40.720.505
5.247.510.065
52.7235.634
4.145.377]

25.250.110.000]
54.231.178§
2.790.0955)
145160
4.740.385
B.514.389
50.784.365
030.235
366.560)
17.505.270]
303.020
3.210.0879
G56.765)
21.000.000
112.128.008|

[SE=R=T=]

0
206.814.579

0
57.451.458
i

500.000

i

3.251.180.104
4.855.000)
3.000.000)
1.000.000
100.556.000,
10.495.000]

0
101.405.173
352.441.360
214.232.110)
100.403 800,
348.810.241

58.767.733
1.004.357.430
17.263.000]

i

i
i

0
30.760.733
B8.406.000)

0
3.340.000
0

3.536.000)
i
0

i
0

37818137
444 761.525

3.270.805.000
32.702.815.883

1.050.754.000
3.252.062.500
588.042.703
1.735.852.000
1.015.450.000
15.068.572.047]
£11.000.000
12.422.882.15%)
720.120.000
040.000.000
0O07.734.000
GET.266.665
2.110.B65.1865
1.783.371.420
12.818.354.527]
4.400.804 550
375.803.000

5.505.040.800
18.734 818,144
204.523.000
5.000.000)
58.471.000
.0558.325.527
281.742.000
182.210.000}
107.133.332)
£5.302.000
24.000.000
626.553.008
47.433.854
.334.8230.270
13.122.000

ra

.

120.400.000}
6.200.000]

J
D.5B7.035.673

3.642.313.500
41.985.250.504

077.408.118
3.5458.280.202
851.784 500
2.125.642.388
1.131.505.004
B4.002.265 844
B03.645.408
12.738.087.785
746.858.571
1.081.356.830
075.627.303
5858.133.628
2.478.454 B0
2.195.533.478
18.381.135.705
4.743.125.074
728.657.618

30.821.827.533
10.883.408.750
224.585.088
5.146.180
81.211.385
.0958.130.813
342.536.368
222.000.080
115.095.802
102.807.270
27.733.020
620.764.077
51.626.622
.356.830.270
126.250.008

(5]

e

120.400.000
§.800.000
3T.818.137
10.032.607.201

TOTAL

108.360.738.877

§.907.375.701

147.356.785.422)

282.624.900.000

Figura 16 - Limites de Movimentacdo e Empenho - 2014

(Fonte: Decreto n° 8.367/2014)

LIMITES DE MS—"'."IMENTF-.;!.C- E EMFENHC RELATIWGS A DS-TA;E-EE CONSTANTES Dy
LEI OCRCAMENTARLA DE 2015

RE 1.00
ORGAOS EFOU UNIDADES ORCAMENTARIAS Obrigatdrias Discricionarias Total
P Enciz da Repiblica B0 570448
Min. Agricultura, Pecudria & Abast=cimento i BT e B
Min. da Cigncia, Tecnologis e Inovagio 111872816

Miin. da Fazenda
da Educacio

jo Trabalho & Emprego
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do Dessnuohimento Agraric
do Espons

da Defesa

da Int=gragio Nacional

dhox Turismo

da Pesca e Aguicultura

Assunios Estratégicos

Ssc
Sec. da Micro & Peguena Empresa
Encargos Financsiros da Unifo
Transferéncizs 3 Estados, Distrito Feg
Operaghbes Oficiais o
Emendas Indviduais {7}

cia da Repdblica

Min. do Dessnuohimenio, Indistria & Comerngio Exerior

do Flansjamento, Oreaments & Gestio

do Dessnuohimento Socisl = Combate 3 Fome
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IEZ T03 244
0.344 45T D42
2T 323356
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i
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n
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-1

TOTAL

122 160 483 305

Figura 17 - Limites de Movimentacao e Empenho - 2015

(Fonte: Decreto n° 8.496/2015)
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Analisando as figuras 16 e 17, observa-se que em 2014 houve um limite total
de R$ 12.738.987.785,00 e em 2015 um total de R$ 9.282.756.756,00, restando
caracterizado um contingenciamento nos quantitativos totais disponiveis para o
Ministério dos Transportes, entidade a qual a ANTT € vinculada, na ordem de -
37,23 %.

Com a descentralizacdo, pelo Ministério dos Transportes, dos recursos
disponiveis para movimentacdo e empenho, o limite orcamentario total
disponibilizado para o atendimento das demandas da ANTT, sem considerar as
despesas com pessoal, beneficios, amortizacbes e de acordo com a figura 18,
corresponde ao montante de R$ 286.200.000,00, enquanto que a dotagdo constante
na LOA para os mesmos tipos de custeio representa a quantia de R$
1.088.776.901,00. Dessa forma, observa-se que o limite orcamentério sofreu uma
reducao significativa no percentual aproximado de 73,71% em comparagao com 0S
valores informados na LOA para o exercicio de 2015. Sendo que para atendimento
das despesas de custeio, nas quais estao inseridos os contratos pesquisados neste
estudo, o corte orcamentario foi de 15,03%.

LIMITE ORCAMENTARIO 2015

Especificagdo Limite Dotagdo LOA Contingenciamento %
Custeio 182.000.000,00 214.200.000,00 -32.200.000,00 | -15,03%
Capital 7.000.000,00 22.200.000,00 -15.200.000,00 | -68,47%
PAC 97.200.000,00 852.376.901,00 -755.176.901,00 | -88,60%
GAPPAC 14.651.100,00 14.651.100,00 0,00 0,00%
Estudos 82.525.800,00 82.525.800,00 0,00 0,00%
TAV 23.100,00 1.000.000,00 -976.800,00 | -97,69%
Recomposicdes 0,00 754.200.001,00 -754.200.001,00 | -100,00%
Total 286.200.000,00 1.088.776.901,00 -802.576.901,00 | -73,71%

* Pessoal, Beneficios e Amortizacdo ndo estio elencados.

Figura 18 - Limites Orcamentarios ANTT/2015
(Fonte: GEPLA/ANTT)

Analisando com maior grau de profundidade a discrepancia entre 0 montante
necessario ao atendimento das demandas e os valores efetivamente disponiveis,
excluindo-se as despesas com pessoal, beneficios e amortizacbes para fins de
equiparacao das variaveis, tem-se um valor de R$ 2.083.856.604,30 solicitado pela
proposta orgcamentaria e um limite reservado de R$ 286.200.000,00, representando
uma diferenca monetaria de R$ 1.797.656.604,30 (-86,27%), ou seja, foi
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disponibilizado somente 13,73% dos recursos estimados para o atendimento das
acOes previstas.

M Proposta
100% -
Orcamentaria
HLOA
50%
M Limite
0% disponibilizado

Grafico 1 - Diferenca entre proposta orcamentaria e limite orcamentéario - ANTT
(Elaborado pela Autora)

4.2 NEGOCIACOES E REDUCOES CONTRATUAIS

Os 182 contratos administrativos, objeto deste estudo, visam atender as
necessidades estruturais basicas da ANTT (Sede e suas Unidades Regionais),
basicamente caracterizados como atividades acessorias, porém essenciais, que
garantem o funcionamento da Agéncia. As figuras 19 e 20 demonstram a

distribuicdo dos contratos por unidades da ANTT e por tipo de objeto.

CONTRATOS
LOCALIDADE VIGENTES

SEDE 93
SEDE/UMIDADES REGIONAI/POSTOS DE FISCALIZACAD 19

E ATENDIMENTO

UNIDADE REGIONAL DE SAQ PAULD - URSP 12
UMNIDADE REGIOMAL DO RIO DE JAMEIRO - URR 8
UNIDADE REGIOMAL DO RIO GRAMDE DO SUL - URRS 12
UMNIDADE REGIOMAL DE MINAS GERAIS - URMG T
UNIDADE REGIONAL DO CEARA - URCE 11
UNIDADE REGIONAL DO MARANHAD - URMA 7
UMNIDADE REGIOMAL DA BAHIA - URBA 5
UNIDADE REGIOMAL DE PERNAMBUCO - URPE 8
TOTAL GERAL 182

Figura 19 - Contratos por Unidade Regional (Fonte: GELIC/ANTT)
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OBJETO CONTRATOS
Assinatura Eletronica )
Assinatura impressos (midia impressal 1
Capacitacéo 1
Certificado Digital 1
Dedicacdo exclusiva de mio de obra (Sede e Unidades Regionais) 21

Fornecimento carimbos 1
Forneciments de combustiveis 1
Fornecimento de Energia Flétrica 3
Manutencdo de eguipamentos TI 2
1
4

Fornecimento de jornais e revistas
Fornecimento de materiais de expediente
Manutencdo de software 19
Locacdo de eguipamentos 1
Locacdo de imdveis (Sede & Unidades Regionais) 14
Locacdo de VWeiculos 3
Manutencéo de eguipamentos 11
Manutencdo predial 3
Manutencdo de veiculos 1
Passagens agreas 1
Publicacdo DOU 1
Publicidade Leqgal 1
Sequro de Veiculos 1
Servicos de Estagio 1
Servicos consultoria (SICFER) 1
Servicos - T1 18
Servicos ECT notificacdo de infracies 1
1
2
4
1
]
1
13

Seryvicos Fiscalizacdo Eletrinica

Servicos Postais & malote

Servicos supervisdo obras rodovias federais
Servicos tramitacdo mensagens eletrinicas
Servicos de Telefonia

Servicos de Telefonia - Central de Atendimento
Outros Servicos

Total 182

Figura 20 - Contratos por objeto
(Fonte: GELIC/ANTT)

Considerando que para qualquer organismo manter suas atividades e cumprir
sua missao institucional é essencial um suporte organizacional, e considerando,
ainda, a existéncia de contratos administrativos cujos prazos de vigéncia podem ser
renovados, e assim, extrapolar o exercicio financeiro, dentre a amostra objeto deste
estudo (contratos de custeio), 163 sdo prorrogaveis e devem ter sua previsdo de
desembolso futura atendida pelo orcamento, haja vista se tratar de compromissos
anteriormente firmados pelo 6rgdo, em plena execucéo, gerando obrigacdes para o
ente publico.

Portanto, do total da amostra, 89,56% sdo de carater continuado, cujo
pagamento pelos servi¢os prestados ocorre conforme o executado e de acordo com
os parametros definidos no edital da licitacdo. De modo geral, os pagamentos em
contratos continuados sao realizados mensalmente, apenas em alguns casos
excepcionais, cuja peculiaridade do objeto exija, 0s pagamentos assumem outra

periodicidade.
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M Prorrogaveis
(89,56%)

M N3o prorrogaveis
(10,44%)

Gréfico 2 - Prorrogagao dos contratos
(Elaborado pela Autora)

Atendendo as orientacbes para contencdo de despesas e visando o
enquadramento destas no orcamento disponivel, optou-se pela revisdo dos
contratos vigentes de carater continuado, onde a ANTT adotou duas frentes: a
negociacdo dos valores dos contratos e as supressfes dos quantitativos dos
objetos.

Nesse contexto, foram enviados oficios a 148 empresas solicitando a
apresentacao de propostas de precos com valor reduzido, sendo inclusive realizadas
reunides com os representantes de algumas empresas no intuito de demonstrar o
cenario econdmico e negociar os valores praticados nos contratos. Nao foram
realizadas tentativas de negociacdo com todas as empresas em funcdo de que
alguns contratos sao firmados com entidades publicas, a exemplo da ECT e da EBC,
cujos servicos sdo tabelados e regulados por legislacédo especifica, comuns a todos
0s 0rgaos que contratam com estes entes.

Ressalta-se que durante as negociagdes foi reforcado a todas as empresas
que a apresentacéo de proposta ndo era impositiva, devendo as mesmas analisarem
suas planilhas e ofertarem precos menores, somente se a acao ndo provocasse
efeitos negativos na execucgao contratual, para ndo incorrer em sua inexequibilidade.

A figura 21 objetiva demonstrar o resultado, em termos quantitativos, dos
pleitos enviados as empresas.
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Contratos/empresas Resultado
33 N&o responderam
60 Infc:rmaram_ néo ser possivel
reduzir os valores
55 Apresentaram prE:stta de
negociacio
34 Nao foi realizac_ia tiantativa de
negociacio

Figura 21 - Resultado das negociacdes
(Fonte: GELIC/ANTT)

H Naoresponderam
(18,13%)

H Nao é possivel
reduzir os valores
(32,97%)

M Negociaram
(30,22%)

H Sem tentativa de
negociagao
(18,68%)

Gréfico 3 - Distribuicdo do quantitativo/respostas
(Elaborado pela Autora)

A andlise do grafico 3 comprova que dos 182 contratos, 18,68% ndo sao
prorrogaveis ou tem seus valores tabelados, 18,13% das empresas ndo se
manifestaram acerca da solicitacdo e 32,97% informaram que a reducéo dos valores
poderia comprometer a execucao contratual, restando 30,22% das contratadas que
demonstraram a disponibilidade para a negociacao contratual e ofertaram propostas
de menor valor.

Dentre as pretensdes de negociacao, foi detectado um fenédmeno recorrente
que revelou o comprometimento das empresas com a situacdo e o desejo de
contribuir para a manutencao dos contratos. Das 55 empresas que negociaram, 17
nao apresentaram especificamente reducdo dos valores vigentes, mas renunciaram
aos seus direitos de reajuste resguardado constitucionalmente e contratualmente,
sendo que 7 empresas além de abdicar do direito de majorar os valores,

apresentaram, conjuntamente, a redugcéo de seus precos.



79

Cabe ilustrar que entre os acordos em que resultaram na utilizacdo do
referido fendbmeno, nenhum envolve méao de obra com dedicacdo exclusiva. Uma
explicacéo plausivel para a ndo ocorréncia de tal renuncia nesse tipo de avenca se
deve ao fato de que as majoracdes decorrentes de Convencdes ou Acordos
coletivos ndo podem ser facilmente assimiladas pelas empresas, devendo tais
custos serem repassados de imediato para a parte contratante, sob o risco de o
contrato tornar-se oneroso e trazer prejuizos para a parte contratada, acarretando
em descumprimentos das condi¢ces pactuadas.

Concomitantemente, na segunda vertente, foram analisados os contratos
vigentes e identificados aqueles cuja reducdo dos quantitativos ndo representaria
grande impacto nas atividades da Agéncia, os quais puderam ter a execucao dos
servicos adaptada de modo a garantir a manutencdo das avencas e as
necessidades da ANTT atendidas.

Nesse escopo, do universo de 182 acordos, 20,88%, ou seja, 38 sofreram
alteracdes em seu escopo, promovidas pela Administracdo com base nos principios
da supremacia do interesse publico e amparadas pela unilateralidade prevista nos
normativos legais, de modo a reduzir o percentual de despesa previsto. Vale
ressaltar que houve casos em que as supressdes dos quantitativos incorreram em
percentuais superiores aos previstos no 81° do art. 65, da Lei 8.666/1993. Contudo,
nesses casos, as alteracdes foram realizadas de comum acordo entre as partes.

Objetivando a analise monetaria do impacto das acbes nas despesas
previstas da Agéncia é necesséario confrontar os dados relativos aos valores dos
dispéndios. A figura 22 relata os valores concernentes as despesas previstas e

valores alterados:

Quantidade Walor Total Economia global | Economia global . Valor Total
. . = Economia total . _—
Contratos (sem revisdes) (negociagdes) (supressdes) (apds revisdes)
182 243.421.551,66 -4.445.118.47 -9.364 867,78 -13.809.986,25 | 229.611.565,41

Figura 22 - Demonstrativo de reducdes - valores em reais
(Fonte: GELIC/ANTT)

Como pode ser verificado, o valor total da quantia necessaria para cumprir

com as obrigacbes firmadas mediante o universo de contratos pesquisados
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corresponde a monta estimada de R$ 243.421.551,66. Com as revisdes contratuais,
essa estimativa passou para R$ 229.611.565,41, representando uma economia
monetaria de R$ 13.809.986,25, 0 que em termos percentuais corresponde a uma
contencdo na ordem de 5,67%.

Héa que se evidenciar que do total da amostra, oito assumem caracteristicas
adversas, onde a despesa foi enquadrada parte como investimento e parte como
custeio, sendo que apenas alguns itens contratuais possuem previsdao de
prorrogacdo. Dessa forma, para fins de calculo foram considerados apenas o0s
valores devidos ao custeio, ou seja, o valor da despesa efetivamente estimada e néo
0s valores contratuais globais.

Outro fator ndo contabilizado nos calculos acima concerne aos resultados
indiretos relacionados as renuncias promovidas pelas empresas aos reajustes
contratuais. Os valores estimados para as despesas aqui apresentados nao
contemplam as repactuacgdes e reajustes ndo motivados pelas empresas, apenas 0
que efetivamente esta celebrado, ja que apesar de representar direito liquido e certo
das contratadas, ha que se haver a motivacado das empresas e a comprovacao das
majoragdes dos custos, para validar os novos valores.

Assim, estimando-se 0s valores que se deixou de acrescer nos contratos,
resta uma economia de R$ 1.512.180,45, que somados ao valor acima descrito,

tem-se um montante economizado no total de R$ 15.322.166,70.

4.3 IMPACTO ORCAMENTARIO

Conforme Figura 18, constante no item 4.1 deste trabalho, a dotacao
orcamentaria disponibilizada para o atendimento das despesas de custeio da ANTT,
no exercicio de 2015, remete a monta de R$ 182.000.000,00. Ja as obrigagbes
assumidas pela Agéncia, cabe frisar antes dos anuncios de cortes orcamentarios,
correspondem a quantia de R$ 243.421.551,66, representando um déficit
orcamentario de aproximadamente 25%.

Todavia, considerando que as revisfes contratuais contribuiram para diminuir
a discrepancia orcamentaria detectada. Com a nova estimativa de despesas, cujo
montante é de R$ 229.611.565,41, o déficit orgcamentério foi reduzido para

aproximadamente 20%.
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100 A H Recursos disponiveis
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Graéfico 4 - Comparativo de despesas e recursos
(Elaborado pela Autora)

Aparentemente, os resultados das negociacdes representaram pouco efeito
na adequacao orcamentaria da ANTT. Contudo, outras a¢des paralelas estdo sendo
adotadas, a exemplo da revisdo dos custos de manutencdo da maquina publica,
enxugamento do quadro de servidores sem vinculo com a instituicdo (cargos
comissionados) e campanhas de melhoria da eficiéncia energética e utilizacao
consciente dos recursos disponiveis, as quais aliadas aos resultados das revisdes

contratuais, diminuirdo ainda mais a discrepancia orcamentaria.

4.4  ANALISE DAS ENTREVISTAS

Entre os métodos de pesquisa utilizados no presente estudo, a realizagdo de
entrevistas com pessoas envolvidas na gestdo dos processos orgcamentarios e
contratuais objetivou averiguar a cognicdo dos agentes publicos acerca dos
aspectos negociais.

O universo amostral desta etapa procurou distribuir a afericdo do
conhecimento de forma a atingir os extremos no setor publico, ou seja, buscou-se a
opinido de gestores publicos, com formacdo e especializacdo nas atividades de
gestdo orcamentaria e gestdo de contratos, bem como vasta experiéncia em cargos
gue demandam decisdo, além de servidores que atuam na area e exercem
atividades analogas as aqui relatadas e que possuem certo grau de experiéncia
qguanto ao tema. Paralelamente, optou-se por verificar, também, o conhecimento de
servidores recém ingressados no servigo publico, mas que participaram ativamente

das etapas das revisdes contratuais.
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Isto posto, segue a andlise das respostas aos questionamentos constantes no
roteiro de entrevista (Apéndice B):

1) Qual a sua opiniao sobre o modelo de planejamento orcamentéario adotado
pelo Brasil, com os institutos do PPA, LDO e LOA?

Em geral os entrevistados concordaram com a premissa de que os elementos
orcamentarios sao adequados e eficientes para o planejamento das contas publicas.
Tal verificac&o resta validada pela afirmacao:

“O modelo € muito bom. O PPA possibilita uma estimativa da execucdo das
receitas e despesas por periodo de 4 anos. A LDO permite e valida a inclusdo de
matérias de interesse da Administracdo Publica Federal e, finalmente, o orcamento
aprovado pelo Congresso Nacional, denominado Lei de Orgcamento Anual — LOA,
indica 0 quanto e valores disponibilizados para o exercicio."

Contudo, demonstrando um contrassenso, um entrevistado alertou acerca da
eficiéncia do sistema ao alegar que:

"Em minha opinido o0 sistema adotado no Brasil que se utiliza dos
instrumentos: PPA, LDO e LOA perdeu seu conteudo e importancia, deixando de
analisar a eficiéncia e a eficacia do gasto publico, tornando-se uma peca de ficgéo...
inexistem analises e avaliagbes de programas e projetos orcamentarios, bem como
0 questionamento e a avaliacdo de atingimento de objetivos e metas. Assim, 0
orcamento acaba adquirindo um viés incrementalista, onde a despesa futura, é
estabelecida, exclusivamente, pela despesa passada, sem que se avalie de forma
efetiva o impacto de gastos anteriores, de alteracdes de prioridades."

Desta feita, percebe-se que a maioria dos entrevistados conhece
superficialmente os referidos institutos, atendo-se ao que versa a lei, sem a
realizacdo de uma andlise mais critica, apenas transcrevendo nas falas o que

determina a lei.

2) Com o atual modelo € possivel planejar o montante orcamentario necessario
para o exercicio seguinte? Quais as dificuldades encontradas?

Nesse ponto foi detectada forte divergéncia de opinides nas falas dos
entrevistados, onde basicamente formaram-se dois grupos, os que defendem que
sim e os que afirmam nao ser possivel um planejamento eficiente. Tal divergéncia é

observada nos seguintes trechos:
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"Sim é possivel planejar o montante orcamentario, entretanto, a Secretaria de
Orcamento Federal ao avaliar a proposta orcamentaria encaminhada e com base em
histérico da execucao, fixa os percentuais monetarios que, na maioria das vezes,
sdo bem menores aqueles previstos pelos Orgdos. Esse procedimento podera trazer
frustracdo no desenvolvimento de algumas atividades."

"Nao. Como as receitas sdo superestimadas, visando a permitir a incluséo de
excessivas despesas, tem-se que o orgcamento anual é ficticio, também devido a
desvinculacao de receitas da Unido, os contingenciamentos e as suplementacdes
orcamentarias, ordinariamente efetuadas. As dificuldades encontradas sao de ordem
politica, haja vista, tanto o governo, como 0S congressistas, serem avidos por
garantir a inclusdo de despesas no orgamento, visando a benesses a suas bases
eleitorais.”

Observou-se, portanto, a unanimidade dos entrevistados quanto a fragilidade
do sistema, onde em casos de frustracdo das receitas, toda programacdo €

obviamente alterada como no cenario brasileiro atual.

3) Em casos de corte orgamentério, quais as medidas a serem adotadas?

Novamente verificou-se a unanimidade quanto ao tema, a qual aparece
transfigurada na seguinte fala:

"Revisdo daquilo que foi planejado e repriorizacdo das despesas. Claro que
h& despesas continuadas, que muitas vezes ha dificuldades em cortar e com isso
acaba-se protelando o inicio de muitos projetos que por falta de orcamento ficam
colocados em segundo plano”.

Retira-se do resultado que em épocas de crise as primeiras agdes condizem
com as medidas adotadas na ANTT, ou seja, revisdo de despesas e priorizacao de

metas.

4) Ha alguma acdo preventiva para evitar maiores impactos na gestao
orcamentaria e financeira em casos de corte orcamentario?

Parte dos entrevistados ndo soube responder ao questionamento, enquanto
que outros afirmaram ndo haver acbes preventivas. Porém, trés entrevistados
disseram que o planejamento e a priorizacédo é a melhor acao preventiva.

"Embora ndo seja acdo preventiva propriamente, uma filtragem nas

prioridades e relevancia de cada projeto em andamento por elemento de despesa,
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ainda que de forma acanhada, sdo levadas a efeito, em que pese 0s interesses
espurios que permeiam as regras editadas em prol da vaidade de certos dirigentes."

"A medida preventiva é o planejamento. Se este estiver bem realizado,
contemplando as reais necessidades, bem alinhado, no momento de restricdo
orcamentaria, se for necessario fazer um corte, ja serdo conhecidas as variaveis,
como: quais 0s contratos geram menor risco, qual o0 maior impacto e qual a medida
que ira gerar menor custo para a Administracdo. Como, em regra, iSSO né&o
acontece, corre-se 0 risco de chegar o momento de ter que cortar linearmente os
contratos, sem a realizacéo de estudos prévios."

Depreende-se das falas, mesmo dos que acenaram com a possibilidade de
haver meios de prevencdo, que ndo € possivel evitar o impacto dos cortes de
gastos, porém, com um planejamento prévio bem executado, é possivel reduzir os

efeitos negativos das contencdes.

5) Qual a sua opinido a respeito das negociacdes contratuais visando a
reducéo dos valores praticados sem a alteracdo do escopo do contrato?

A concepcéao dos entrevistados acerca desse questionamento remonta a um
certo pessimismo quanto aos resultados. Acreditam ser viavel a medida, porém
esperam resultados pouco efetivos. Os respondentes reconhecem a possibilidade de
existéncia de contratos onerosos para a Administracdo e que merecem ser revistos,
mas afirmam que a maior parte das avencas esta nos limites de sua execucao.

"Esse € um tema bastante controverso, pois, quando se planeja um escopo
de um contrato, a InstituicAo estd sinalizando uma demanda, ou seja, uma
necessidade. Partimos do principio que a solicitagdo estd dimensionada de forma
adequada para obter os melhores resultados. Entendo que embora seja legal e
dependendo do momento econdémico, seja necessaria a reducao dos valores e pode
gerar um desequilibrio na relacdo entre os objetivos contratuais que a Instituicdo
esperava e também gerar desequilibrio para a Empresa, pois, na elaboracdo de sua
planilha de custos, a mobilizagdo que envolve um contrato acaba sendo afetada."”

“Nao tenho muito experiéncia sobre esse assunto. Porém acredito que a
reducdo dos valores praticados em um contrato ird ensejar uma reducdo no produto
final contratado. E muito dificil vocé reduzir o valor de um contrato sem alterar o seu

objeto.”
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Dois dos entrevistados relataram que as empresas podem se sentir
pressionados para reduzir os valores, mesmo sem possibilidade, para garantir a
manutencao contratual, fato percebido no trecho:

"A minha opinido é que a empresa gque a gente pergunta sobre isso fica em
uma berlinda, porque se ela ndo der um desconto, se ela ndo puder, € capaz do
contrato ser rescindido, € quase uma coacdo para a empresa. Por outro lado, se a
empresa ndo conceder um desconto, a propria Administracdo fica em uma posicao

ruim, porque ela vai ter que diminuir 0 escopo e 0s servi¢os serdo prejudicados."

6) E legalmente viavel a renegociacdo dos valores contratuais? Se houver
impeditivos, quais sdo?

Todos o0s entrevistados demonstraram seguranca ao afirmar que as
alteracbes contratuais decorrentes de negociagcbes Ss&8o0 viaveis e possuem
embasamento legal.

"Sim, é legalmente viavel, inclusive a Instrugdo Normativa n® 02/2008 do
Ministério do Planejamento prevé que nas prorrogacdes deve ser feita a hegociagéo

visando a adequacao do contrato aos precos de mercado.”

7) Futuramente, as empresas que concordaram em reduzir os valores
contratuais, poderdo pedir o reequilibrio econdémico-financeiro e serem
atendidos, utilizando como motivacdo as reducdes ocorridas, de comum
acordo, no momento atual?

O entendimento dos entrevistados n&o oscilou quanto a esta questao, onde,
em geral, acreditam que as empresas perdem o direito ao valor original do contrato
ao apresentar nova proposta, ndo servindo de argumento futuro as revisdes
realizadas em época passada, de comum acordo.

"Nao, haja vista a concordancia expressa das mesmas, as quais renunciam a

seus direitos, conforme a autonomia da vontade."

8) Os gestores e colaboradores envolvidos no processo poderdo ser
responsabilizados futuramente por eventuais "quebras" de empresas e agdes

judiciais?
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Mais uma vez, unanimemente, os entrevistados demonstraram conhecimento
e seguranca ao afirmar que se as medidas forem tomadas em consonancia com a
legislacdo ndo ha que se falar em responsabilizacdo dos agentes publicos.

"Depende de como foi formalizada a negociacdo de possiveis reducdes
contratuais. Se feita de acordo com a legislacdo, seguindo todas as infra normas,
significa que a Empresa ndo esta sendo obrigada a concordar com o Termo de
Ajuste de Contrato. Portanto, ha uma conivéncia das partes com relagdo a avenca
pretendida, entdo, dentro dos critérios de seguranca juridica adotados pela
Instituicdo, ndo ha o que se falar em responsabilidade com relacdo a faléncia de

empresas advinda dessa pratica”

De forma geral, as entrevistas empreendidas trouxeram um retorno bastante
significativo para a afericdo do grau de conhecimento e envolvimento dos gestores e
colaboradores publicos sobre as revisdes contratuais que impactam nos valores
praticados. Restou demonstrado que os gestores tomadores de decisdo possuem o
conhecimento necessario para a definicdo das acfes necessarias ao atingimento
das metas previstas. Quanto aos demais colaboradores, ainda que n&do detenham
conhecimento suficiente para lhes conferir seguranca, a confianga que depositam
em seus coordenadores mostrou-se bastante para a realizacdo das atividades
previstas.

Portanto, cientes de que as decisfes devem ser tomadas de comum acordo
entre as partes envolvidas nos acordos, os entrevistados apresentaram consciéncia
da aplicabilidade e viabilidade juridica para as alteracfes dos contratos, o que
denota a seguranca necessaria para o exercicio de suas funcbes no que concerne

ao tema pesquisado.
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5. CONCLUSAO

Este estudo trouxe como objetivo geral a elucidagcdo acerca dos impactos
trazidos por cortes orcamentarios aos Contratos Administrativos firmados no ambito
da ANTT, com a proposta de demonstrar efetividade das acbes, o grau de
conhecimento e as possiveis conseqléncias para os agentes publicos envolvidos
NOS processos

Para embasar os estudos foram verificados os conceitos que envolvem a
gestdo de contratos administrativos e suas alteracdes, assim como foi efetuada
breve explanacdo sobre os aspectos que norteiam o Orcamento Geral da Unido.
Nessa esteira procurou-se subsidios na literatura e na legislacdo para corroborar
com o entendimento dos questionamentos aqui elencados.

No que concerne a coleta e afericho de dados, utilizou-se pesquisa
documental junto ao organismo pesquisado, além da realizacdo de entrevista semi-
estruturada, utilizando-se o roteiro anexo no Apéndice B, para a percepcédo junto a
agentes e gestores publicos pertencentes ao quadro de funcionarios da ANTT, sobre
0S processos revisionais, seguranca e nivel de preparo.

Os resultados obtidos demonstram que o orcamento da ANTT relativo ao
exercicio de 2015, de uma forma geral, sofreu um corte na ordem de 73,71% se
comparados 0 montante previsto na Lei Orcamentéaria Anual para 2015 e o montante
efetivamente disponibilizado para o atendimento das despesas. Analisando
especificamente os valores destinados as despesas de custeio, o valor foi reduzido
em 15,03%. Ressalta-se que de forma geral o orgamento previsto para 2015, em
nivel de Ministério dos Transportes, representa uma quantia 37,23% menor que o
previsto em 2014.

Alinhando-se os valores efetivamente disponiveis a ANTT e a estimativa de
despesa prevista para o0 exercicio de 2015, temos um déficit orgcamentario
aproximado de 25%, significando uma monta de R$ 61.421.551,66.

As analises também apresentaram os resultados das negociacoes e revisdes
contratuais, com e sem alteracdo dos escopos, restando configurada uma economia
monetaria total de R$ 15.322.166,70, correspondente a 6,30% do valor total da
despesa do 6rgdo com custeio, reduzindo o déficit de 25% para 20%, fator que

confirma a efetividade das acdes.
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No que compete a afericdo da percepcdo dos gestores publicos envolvidos
NOS processos, constatou-se que 0s autores participantes do processo detém o
conhecimento necessario para a ado¢ao das medidas e demonstraram seguranca
ao afirmar que as acbOes ndo sao passivas de responsabilizacdo, de qualquer
natureza, aos agentes publicos. Todavia, por se tratar de assunto, até 0 momento,
pouco recorrente, faz-se necessério a aprimoracdo dos processos de trabalho de
modo a sistematizacao dos tramites.

Convém ressaltar que as contribuicbes dos gestores e agentes publicos foram
essenciais e de grande valia para o estudo, devido ao nivel de conhecimento tacito
apreendido.

Outro ponto importante concerne a necessidade de melhoria da gestéo e dos
processos que envolvem o planejamento e sua adequacdo ao orcamento, ja
prevendo ac¢fes secundérias que possam contribuir para a diminuicdo dos impactos
oriundos de cortes orcamentarios como o verificado neste estudo.

De forma geral, o estudo corroborou para o entendimento das questdes que
norteiam as negociacdes contratuais, contudo, o universo pesquisado se mostrou
amplo e complexo e traz diversas vertentes para analises futuras, como a verificacao
dos processos utilizando como foco a visdo das contratadas, coletando informacdes
sobre o impacto das revisées nas execugdes contratuais e na gestdo das empresas.
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APENDICE A

:AMTI‘

AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES

SUDEG
Setor de Clubes Esportivos Sul Trecho 3 - Lote 10 - Projeto Orla, Pélo 8 - Bloco A - 2° Andar

Oficio n® /2015/GELIC/SUDEG
Brasilia-DF, de de 2015.

Aos Senhores

) 9.9.9.90.9.9.9.9.90.9.9.9.9.9.9.9.9.9.9.04

) 9,9,90.0.90.9.9.9.9.9.90.9.9.9.9.90.9.9.9.9.9.0.4
Endereco

Cidade/UF

NOME DA EMPRESA

Assunto: Negociagéo do valor do Contrato n°® XXX/20XX.

1. Como é de conhecimento publico, diante dos reflexos da crise mundial,
a Unido tem enfrentado grandes restricdes orcamentarias desde meados de 2014,
que impactaram diretamente no orgcamento disponibilizado & ANTT para o exercicio
de 2015, constante da Lei Orcamentaria Anual — LOA, que se mostrou bem menor
que o inicialmente previsto no Projeto de Lei Orcamentaria Anual — PLOA.

2. N&o bastasse a restricdo j& informada na LOA, em 22 de maio de 2015,
foi publicado o Decreto n° 8.456, de 2015, que apresentou a programagao
orcamentaria para 0 presente exercicio, com estabelecimento de limites
orcamentérios para os 0rgaos e unidades da Administracdo Federal ainda inferiores
aos constantes da LOA.

3. Tal restricdo impactou diretamente no limite orcamentario previsto para
despesas de custeio da ANTT no exercicio de 2015, que sofreu uma reducao
significativa, aléem de outros cortes de maior vulto que influenciaram diretamente no
funcionamento desta Agéncia.

4. Assim, diante da limitacdo de recursos, surgiu a necessidade da
imediata reducdo de custos e indispensavel reavaliacdo de todos os contratos
administrativos firmados, em especial o presente, diante de sua natureza,
caracteristicas e quantidades, que se mostram relevantes ao funcionamento e
atendimento das metas e objetivos da ANTT.
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5. Nesse sentido, visando sua manutencdo sem reducdo de escopo,
solicitamos a Contratada envide todos os esfor¢os possiveis na reavaliacdo imediata
dos custos envolvidos na contratacdo, com consequente apresentacdo de nova
proposta comercial de valor reduzido.

6. Desde ja agradecemos os esforgos visando a manutencao da saudavel
e frutifera relagé@o contratual existente.

Atenciosamente,

XXXXXXXXXXXXXXXX
Superintendéncia de Gestao
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APENDICE B

il

i

UNIVERSIDADE DE BRASILIA — UNB
Departamento de Administracao

Prezado (a) entrevistado (a),

Este questionario é parte de uma pesquisa de carater investigativo do Departamento
de Administracdo da Universidade de Brasilia. Nossa intencdo é estudar o processo
de negociacdo dos contratos administrativos firmados no ambito da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, no intuito de verificar a efetividade das acdes
empregadas e o impacto orcamentario e financeiro trazidos pelas revisdes
contratuais, em fungdo das restricbes orcamentarias ocorridas no presente exercicio.
Assim como, considerando o fato de que o pais apresentava um cenario de
estabilidade econbmica e que o momento atual representa um cenario novo e
contemporaneo, averiguar o grau de conhecimento dos gestores envolvidos nos
processos negociais, no que concerne a legalidade e viabilidade das acdes, a luz da
legislacdo, doutrina e jurisprudéncia existentes. Os resultados desta pesquisa serao
utilizados no desenvolvimento do trabalho de conclusdo do curso de Administracao
Plblica da discente Valéria de Melo Caetano. E importante salientar que a sua
participacdo sera mantida anénima em toda a pesquisa e em qualquer circunstancia

publica em que os resultados da investigacdo vierem a ser apresentados.
Parte 1

Perfil do entrevistado

Nome:

Cargo:

Formacéo:

Ano de ingresso no servigo publico:

Experiéncias profissionais:
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Ha quanto tempo vocé esta no atual cargo?

Parte 2

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Qual a sua opinido sobre o modelo de planejamento orcamentario adotado
pelo Brasil, com os institutos do PPA, LDO e LOA?

Com o atual modelo é possivel planejar 0 montante orcamentario necessario
para o exercicio seguinte? Quais as dificuldades encontradas?

Em casos de corte orgamentario, quais as medidas a serem adotadas?

Ha alguma acdo preventiva para evitar maiores impactos na gestdo
orcamentaria e financeira em casos de corte orcamentario?

Qual a sua opinido a respeito das negociagfes contratuais visando a reducéo
dos valores praticados sem a alteracdo do escopo do contrato?

E legalmente viavel a renegociacdo dos valores contratuais? Se houver
impeditivos, quais sdo?

Futuramente, as empresas que concordaram em reduzir os valores
contratuais, poderdo pedir o reequilibrio econdmico-financeiro e serem
atendidos, utilizando como motivacdo as reducdes ocorridas, de comum
acordo, no momento atual?

Os gestores e colaboradores envolvidos no processo poderdo ser
responsabilizados futuramente por eventuais "quebras"” de empresas e acdes
judiciais?
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