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Editorial

Caro (a) leitor (a),

O dltimo namero da Revista do Servico Publico (RSP) deste ano retne
quatro artigos originais que discutem temas referentes a avaliacao de politicas
de inovagao, transparéncia das informacdes, promo¢ao do desenvolvimento local
e divida ativa. Ainda neste numero, questoes sobre direitos humanos sao discu-
tidas em artigo baseado no discurso proferido pela Ministra Maria do Rosario
Nunes, na aula inaugural do curso de Especializacio em Gestdo de Politicas
Puablicas de Direitos Humanos da ENAP.

O primeiro estudo apresentado neste namero — Desafios da avaliagio em politicas
de inovagao no Brasi/ — aponta trés desafios principais relacionados a avaliagao de
politicas de inovacao: dificuldade em encontrar indicadores que reflitam os reais
resultados e impactos da intervencao; dificuldade em estabelecer graus de respon-
sabilidade entre a intervencao e os resultados e impactos observados; e resis-
téncia ao processo de avaliagdo, por parte da comunidade académica. O autor
tinaliza o texto indicando algumas saidas para a superacao dos desafios, como,
por exemplo, a construcao de indicadores focados em impactos finais.

Avaliar o grau de transparéncia das informagdoes sobre politicas de apoio
aos produtores rurais no Brasil é o objetivo do segundo artigo. O estudo seleci-
onou as politicas do Governo Federal que contribuiram com as maiores transfe-
réncias financeiras para o setor agropecuario nos ultimos anos. Os resultados
apontam que a transparéncia dos principais instrumentos de politica agricola
utilizados atualmente situa-se em 63% da avaliagio maxima possivel, enquanto
o indice de transparéncia or¢camentaria do governo brasileiro, calculado pela
International Budget Partnership (1BP) em 2012, ficou em 73%. Decorrentes de
metodologias e universos de abrangéncia distintos, os resultados nao sao dire-
tamente comparaveis, mas contribuem para a discussao do modelo de presta-
¢ao de informagoes governamentais.

O terceiro artigo — Compras priblicas e promogio do desenvolvimento local —
discute as compras publicas como instrumento estratégico do desenvolvimento
local, a partir de um estudo de caso realizado em Apucarana (PR). Os autores
realizaram visitas a campo e entrevistas semiestruturadas com os atores locais

envolvidos no processo. Os resultados foram analisados sob a perspectiva da
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relagao entre consumo e producao local, destacando ainda os procedimentos
que permitiram o surgimento dessa a¢do estatal. Segundo os autores, existe um
alto potencial de dissemina¢ao do caso de Apucarana, sobretudo no que se
refere a criacdao de politicas publicas municipais que incentivem a utilizacao das
compras publicas para o desenvolvimento local.

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios
do Rio de Janeiro é o quarto artigo deste nimero. O trabalho pretende apontar
procedimentos a serem adotados pelos entes municipais e pelo Poder Judiciario
para aperfeicoar o controle de gestdo sobre a divida ativa, e, assim, aumentar a
arrecadacao dessa receita publica e diminuir a quantidade de agoes judiciais de
cobranca da divida. A pesquisa foi realizada em Municipios do Estado do Rio
de Janeiro. Para os autores, a administragao publica brasileira tende a enfatizar
de modo excessivo o controle da despesa em detrimento da gestao da receita
publica. Os autores chamam a atencdo para a auséncia de leis mais rigidas na
cobranga dos créditos e o modelo excessivamente burocratico do Judiciario.

A transversalidade dos direitos humanos na gestao piblica baseia-se no discurso
proferido pela Ministra de Estado Chefe da Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica, Maria do Rosario Nunes, na aula inaugural do curso
de Especializacio em Gestao de Politicas Pablicas de Direitos Humanos da
ENAP, em agosto de 2013. A Ministra enfatiza a necessidade de democratizar
e fortalecer a gestao publica, sob a perspectiva dos direitos humanos. Nesse
sentido, o servidor publico tem um papel fundamental para assegurar a univer-
salidade desses direitos, pautando-se pelo compromisso ético de fazer todo o
possivel pela dignidade humana.

O artigo abordado na secao RSP Revisitada — A revolucio da informitica
chega a administracdo — desenvolve argumentos acerca dos desafios de implan-
tacao e possibilidades iniciais da introdu¢ao da informatica e de outras
tecnologias de informac¢iao no funcionamento da administragdo publica brasi-
leira. De um uso estritamente técnico-operacional, hoje se pode argumentar
que essas ferramentas contribuem para ampliar a responsividade e a transpa-
réncia governamentais, apesar das dificuldades associadas a formacao de servi-
dores capacitados para atender as exigéncias de uma sociedade democratica

cada vez mais informatizada.
Tenha uma boa leitura,

Paulo Sergio de Carvalho
Presidente da ENAP
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Introducao

O objetivo deste trabalho é o de iniciar um debate ainda nascente no Brasil,
mas um tanto consolidado, por exemplo, na Europa. Trata-se da discussao a
respeito dos desafios da avaliagao em politicas de inovagao. Ou, em outras palavras,
em que medida as caracteristicas do processo inovativo tornam a avaliagao de
politicas de inovagao especifica e diferenciada.

Nesse sentido, ¢ importante considerar que para a OCDE a inovagao ¢

definida como:

[...] aimplementagao de um produto (bem ou servico) novo ou significativamente
melhorado, ou um processo, ou um novo método de marketing, ou um novo método
organizacional nas praticas de negdcios, na organiza¢ao do local de trabalho ou nas

relagdes externas (OcDE, 2005, p. 55).
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Intervengoes publicas voltadas para a
inovacao tém ganhado relevancia cres-
cente na agenda publica brasileira. Por
exemplo, no ano de 2013, foi criado o pro-
grama Inova Empresa, que destinara, em
dois anos, mais de R$ 30 bilhoes ao esti-
mulo a inovagao (FINEP, 2013). Soma-
se a esse investimento a criacao da
Empresa Brasileira de Inova¢ao Industrial
(Embrapii), o programa Startup Brasil,
entre outros (Unicamp, 2013). Tais inter-
vengdes publicas reconhecem a relevancia
da inovacdo no contexto econdémico
mundial e se constituem, elas mesmas, em
inovagdes nas politicas pablicas brasileiras
(Arayjo, 2012).

Em razao da criacao desses novos
instrumentos e da manutengao de antigos,
tem-se exigido, gradualmente, a avaliacao
de resultados e impactos dos mesmos, uma
vez que a necessidade de efetividade,
eficacia e eficiéncia pouco a pouco torna-
se condicao da manutencao das diferentes
formas de intervenc¢ao publica.

Em que pese a crescente demanda por
avaliacdo das politicas de inovagao no
Brasil, tal atividade ainda é um tanto recente
no Pais. Tal como mostram Vaitsman,
Rodrigues e Paes-Souza (2000), a tradi¢ao
brasileira em avaliagao de politicas sociais
ja se encontra, de certa forma, consolidada,
mas, em politicas de inovagao, o Pais ainda
tem muito que discutir. Essa, entdo, ¢ a
proposta deste ensaio.

Para realizar o que se propoe, o ensaio
esta dividido em trés secOes. A primeira
apresenta e discute a natureza do processo
inovativo, bem como os fundamentos
teoricos da analise. Na segunda secdo, tem-
se a descricao do contexto geral da avalia-
¢ao de politicas de estimulo a inovagao no
Brasil. Com base nas caracteristicas do pro-
cesso inovativo e na experiéncia brasileira
de avaliagdo, a terceira se¢ao postula a

Desafios da avaliagdo em politicas de inovagdo no Brasil

existéncia de trés grandes desafios espe-
cificos para a avaliacio em politicas de
inovacao no Brasil.

Da natureza da politica de
inovagao e do processo inovativo

Aidentificagao dos desafios especificos
para a avaliagio em politicas de inovaciao
exige, pois, que se faca uma analise das
principais caracteristicas do processo
inovativo, bem como da politica de ino-
vagao. Ou seja, metodologicamente, este
ensaio se apoia nas contribuicoes da escola
neoschumpeteriana acerca da mudanga
técnica para extrair os elementos que
acabam por distinguir as avaliacbes em
politicas de inovagao dos demais tipos de
avaliacao.

De forma geral, a avaliagao de poli-
ticas e programas diz respeito a atividade,
planejada e estruturada, destinada a com-
preender tanto os resultados e impactos
de uma a¢do quanto a forma de gestao
dessa a¢do, no sentido nao s6 de diagnos-
ticar, mas também de prever e propor alte-
racoes e melhorias na acao avaliada.
E importante considerar, nesse sentido,
que, segundo Rauen eza/. (2012, p. 5), “Im-
pactos sao mais abrangentes do que os
resultados. Os primeiros sao impressoes
socialmente construidas sobre os efeitos/
resultados”.

Em politicas de inovacao, tal atividade
ocorre sobre acoes de estimulo a criacdo e
difusao de novos produtos e processos, seja
por meio de bolsas de pesquisa, subsidios,
incentivos fiscais, crédito facilitado e barato
ou acesso privilegiado ao conhecimento
(ARAUJO et al., 2011). Assim como em qual-
quer tipo de avaliagao, a avaliagio associada
a inovagao destina-se ao planejamento
estratégico e ao accountability (prestagao
social de contas) das politicas publicas.
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No Brasil, historicamente, as politicas,
os programas e as agoes sociais — voltados,
sobretudo, para a redugao da vulnerabi-
lidade social dos individuos — tém sido os
mais avaliados (VAITSMAN, RODRIGUES e
Pags-Souza, 20006). Justamente por isso, as
ferramentas e metodologias mais desenvol-
vidas estdo associadas a esse objeto. Em
que pese o compartilhamento de caracte-
risticas comuns a todas as politicas publi-
cas, acOes voltadas ao estimulo da inovagao
possuem especificidades que tornam o pro-
cesso avaliativo, em termos de execucio,
divulgagao e replicacao, um tanto distinto.

Uma primeira especificidade esta
relacionada com a recente introducdo de
conceitos inerentes a Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao (CT&I) na agenda publica. O
conceito de inovagiao, pioneiramente
tratado por Schumpeter (1912), passa a
fazer parte do discurso politico brasileiro
apenas a partir da ultima década do século
XX. Tal conceito ainda ¢ alvo de grande
confusao nos meios politicos. E interessante
observar, nesse sentido, o carater linear no
qual o conceito de inovagao ainda é empre-
gado, mesmo que a caracteristica sistémica
do processo inovativo ja seja amplamente
conhecida (KLINE E ROSENBERG, 1986). Ou
seja, a politica de inovagao sempre aparece
em conjunto com as politicas de ciéncia e
tecnologia, como se a inovagao resultasse,
unicamente, do desenvolvimento cientifico
e tecnologico. Nesse contexto, a inovagao
estimulada pelas politicas publicas, na
maioria das vezes, trata apenas da inovagao
tecnoldgica (produto ou processo) e nao das
inovacoes em marketing e organizacionais.

A recente intensificagdo do emprego
da ciéncia e da tecnologia, tanto na vida
cotidiana quanto na produgao capitalista,
fez com que politicas de inova¢ao promo-
vessem a interacao de agentes economicos
com légicas distintas e em diferentes

posi¢Oes nas cadeias produtivas. Obvia-
mente, nem sempre foi assim. Na primeira
revolucgao industrial, a técnica precedeu a
ciéncia. Por exemplo, a maquina a vapor
influenciou o surgimento da termodi-
namica e a producao tinha, assim, que
confiar num “empirismo talentoso”
(LANDES, 1969): “...uma grande parte das
maquinas usadas nas fabricas em que o
trabalho é mais subdividido foram

“Politicas de
inovagao agem de
forma indireta
frente aos
resultados e
impactos a que se
propéem.”

originalmente invengdes de trabalhadores
comuns (SmitH, 2005, p. 14)”.

Contudo, o préprio desenvolvimento
das forgas capitalistas e o esgotamento das
possibilidades tecnolégicas da primeira
Revolucao Industrial forcaram uma
mudanca nessa relacao. Novos desenvolvi-
mentos em produtos e processos passaram
a depender cada vez mais, mesmo que

Revista do Servico Publico Brasilia 64 (4): 427-445 out/dez 2013
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indiretamente, da evolucao cientifica e tecno-
logica (RAUEN, 20006): “Assim como em
relacao a televisao, também no caso do radar,
as possibilidades foram concebidas muito
antes de terem sido concretizadas na pratica
(FREEMAN e SOETE, 2008, p. 296)”.

Nao apenas a ciéncia tem sido empre-
gada com grande intensidade na industria,
como o proprio desenvolvimento cientifico
tem exigido interacdo constante de ramos
cientificos antes completamente separados.

A mudanca na dinamica do processo
inovativo, que passa do empirismo talen-
toso a dependéncia da ciéncia e do empre-
sario empreendedor (SCHUMPETER, 1912) ao
departamento de P&D (SCHUMPETER,
1942), continua se processando. Nas
ultimas décadas do século XX e nas
primeiras do século XXI, a formacao de
redes de cooperagao para a P&D e as estra-
tégias de open innovation ganharam forga e
parecem se consolidar como nova forma
institucional das estratégias inovativas
mundiais (CHESBROUGH, 2003). Ou seja, a
complexidade da propria gestio da ino-
vagao tem aumentado ao longo do tempo;
inicia-se com um individuo ou grupo de
individuos, passa pelo departamento de
P&D das grandes empresas e culmina, no
alvorecer do século XXI, no estabeleci-
mento de redes que mesclam cooperacao
e concorréncia, Nao s6 entre empresas, mas
entre diferentes agentes economicos.

Politicas de inovagao agem de forma
indireta frente aos resultados e impactos a
que se propoem. Ou seja, a intervencao
ocorre sobre um agente que é estimulado
a produzir resultados. Mesmo que se tenha
avangado na compreensao do processo ino-
vativo e da mudanca técnica, a transfor-
mag¢ao de insumos em produtos ainda é
um tanto desconhecida. Por exemplo, qual
seria o volume ideal de rendncia fiscal
necessario para criar uma inovacao de

Desafios da avaliagdo em politicas de inovagdo no Brasil

produto no setor de alimentos que se
revertesse em aumento de exportagdes? Ou
ainda, de forma mais geral, quais inovagoes
serdo geradas a partir de um determinado
recurso aplicado a fundo perdido?

Para os dois questionamentos, com
técnicas estatisticas sofisticadas, podem-se
apenas estimar os resultados e impactos,
mas dificilmente o formulador de politicas
publicas tera a compreensiao completa das
consequéncias intermediarias e finais do
processo que colocou em marcha.

A Figura 1 apresenta uma estrutura
légica simplificada inerente as relagbes entre
politicas de inovagao e seus possiveis resul-
tados. A partir da Figura 1, é possivel obser-
var a existéncia de quatro niveis de impacto
ou resultado. Num primeiro nivel, tem-se o
impacto da interven¢ao no esfor¢o tecno-
logico. O segundo nivel trata dos resultados
e impactos no nivel da empresa, ou seja,
observa-se a geracao da inovagao. O terceiro
nivel esta associado ao resultado e impacto
da introducido da inovacao no mercado. Por
fim, o nivel quatro traz o impacto final da
interven¢ao. Na figura nao aparecem os
impactos indiretos inerentes ao esfor¢o de
P&D, mas esses existem e nao podem ser
desprezados quando da avaliagao. E rele-
vante destacar que a linearidade unidire-
cional apresentada na figura tem de ser
considerada com ressalvas. Existem feedbacks
entre a politica e o agente avaliado que nao
aparecem na figura. Por exemplo, atividades
de monitoramento das politicas poderiam
alterar a propria intervengao.

A dinamica de gera¢do de uma ideia
até sua concretizacao ilustrada por um
indicador de producao (outpui), seja em
forma de patente, produto ou processo
produtivo, é um processo indireto, sisté-
mico, interativo e cumulativo, que, via de
regra, exige altas e constantes somas de
recursos. Ou seja, a intervenc¢ao destinada

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (4): 427-445 out/dez 2013
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Empresas
y N (- N )
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Politicas d 2
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Subsidios
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Incentivos fiscais

Crédito em
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Acesso privilegiado

20 conhecimento

produzido por ICTs

técnico-
cientifico

Gastos em

Contratacao
de pessoal

3 Desempenho
da firma

Resultados da
inovacao
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do faturamento,
exportacoes etc.

Patentes, novos
produtos e
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Fonte: Elaborado com base em Araujo ¢f al. (2011).

Beneficios para a sociedade:

crescimento e
desenvolvimento

Figura 1: Modelo légico de relagdes entre a politica de inovagao e seus possiveis

resultados

ao fomento da inovagdo pode apenas
estimular a direcdo e a intensidade dos
resultados, mas geralmente nao produz por
si s6 os impactos inicialmente planejados.

O carater aparentemente aleatério,
acidental e arbitrario do processo
inovativo advém da extrema complexi-
dade das interfaces entre o progresso
cientifico, a tecnologia e as mudancgas
dos mercados. As firmas que tentam
atuar nestas interfaces sio tao vitimas
do processo quanto seus deliberados
manipuladores. A inovacao funciona
como um processo social, mas frequen-
temente as custas dos inovadores
(FREEMAN E SOETE, 2008, p. 351).

Da complexidade do processo inova-
tivo decorre a dificuldade de se atribuir

responsabilidade da intervenc¢do no im-
pacto observado. Tal dificuldade é inerente
a todo esforco de avaliacdo, mas parece ser
mais complexo no caso de politicas de
CT&I. Por exemplo, tome-se uma empresa
que produz monitores de computador, que
opera globalmente ha pelo menos 10 anos,
que recebeu isen¢do fiscal para realizar
atividades de pesquisa e desenvolvimento,
e que sofre inumeras influéncias tanto da
sociedade quanto do mercado. Imaginemos
que tal empresa desenvolveu, meses depois
do fomento, uma linha de monitores
ultrafina a partir de novos materiais. Como
medir se o desenvolvimento de tal linha
de produtos se deve, pelo menos em parte,
a intervencao publica?

Subjacente a esses elementos, tem-se
o fato de que a inovacio ¢ direcionada,
unicamente, a0 mercado. Sem mercado niao

Revista do Setvigo Publico Brasilia 64 (4): 427-445 out/dez 2013
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ha inovagio, pode haver invenc¢ao, mas
nunca inova¢ao (SCHUMPETER, 1912).
Assim, a melhor politica de fomento a ino-
vagao fracassarda quando a firma nao
perceber nenhuma, potencial ou existente,
demanda pela inovag¢ao planejada; por isso:

[...] é necessario haver algum entendi-
mento das influéncias que motivam as
inovagoes € que otientam sua diregao,
para que a interven¢ao governamental
possa ter sucesso no aumento da
producao de inovagdes uteis em areas
especificas (ROSENBERG, 2000, p. 290).

Atuam sobre o processo de mudanga
técnica inimeros fatores que se sobrepdem
e que podem ou nao influenciar de forma
significativa o resultado final. A empresa
do exemplo interage com clientes, fornece-
dores, concorrentes, possui um vasto
estoque de conhecimento, faz engenharia
reversa, enfim, atua num contexto com
multiplas influéncias; entado, como medir,
com minimo de precisdo, o impacto da
intervencao na criacao da inovagao e da
propria inovagao no desempenho competi-
tivo da firma?

Politicas de inova¢ao atuam sobre um
processo de criagao social, no qual ind-
meras outras interven¢oes publicas ou
privadas atuam simultaneamente. Pois, uma
mesma empresa, pesquisador ou institui¢ao
encontra-se sob multiplas formas de inter-
vengao, sejam diretamente associadas a
CT&I ou nao.

Se o modelo interativo da mudanca
técnica proposto por Kline e Rosenberg
(1986) ¢ verdadeiro, entdo a politica de
CT&I atua sobre um objeto difuso que
produz resultados variados, imprevisiveis,
mas, quase sempre, desejaveis. Assim, as
politicas de inovagao, para produzirem
resultados, atuam sobre diferentes agentes
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economicos, processam-se em multiplas
etapas e, no seu proprio transcorrer, pro-
duzem impactos que nao necessariamente
estao ligados aos objetivos primeiros da
intervencao.

Outra questdo associada ao processo
inovativo, que dificulta sua avaliacdo, diz
respeito ao carater dinamico da inovagao.
Como avaliar uma politica que poe em
marcha um processo de descoberta que
pode culminar em coisas completamente
diferentes daquilo que se imaginava inici-
almente? De fato, ndo raro, conhecimen-
tos esquecidos e abandonados sao utiliza-
dos por outros inovadores, tempos depois
das criagoes originais. Nesse sentido, todo
o fracasso ¢ relativo e todo sucesso tem-
porario.

Em politicas de inovagdo, o objetivo
pode, entao, se modificar ao longo do tem-
po, tornando-se mais complexo, mais sim-
ples ou completamente irrelevante. Cabe a
avaliagdo compreender a maneira pela qual
o objetivo inicial da politica permanece
valido, de forma a adequar a propria avali-
acao, para que a mesma permaneca tendo
utilidade.

A essas especificidades soma-se uma
discussao associada a compartimen-
talizacao da ciéncia, a sua suposta neutra-
lidade e ao papel do experz. O surgimento
da Big Science ¢ o emprego intensivo da
ciéncia no processo produtivo capitalista,
por mais que tenham diminuido o peso
do individuo como /locus central da criacao,
nao o eliminaram. Assim, e em que pese
toda uma discussao sobre multidis-
ciplinariedade na ciéncia, o conhecimento
cientifico ainda é produzido em compar-
timentos estanques. Estabelecem-se
nichos — tal como a ciéncia do Modo 1 de
GiBBONS ¢f al. (1994) — que envolvem
disputas por prestigio e, principalmente,
financiamento. Consolidam-se, entio, os
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experts que, em ultima analise, se apropriam
do consenso e da definicao do cientifi-
camente cofrreto.

Tais experts sao agentes fundamentais no
fomento a inovagao, principalmente no Bra-
sil, cuja configuracao do sistema nacional
de inovagdao em muito depende de institui-
¢Oes publicas de ensino e pesquisa. Por
exemplo, dados do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (MCTI) mostram
que, no ano de 2010, os gastos publicos
representavam 53% dos gastos totais em
CT&I no Brasil (Mcrt, 2013).

N2o raro, recursos destinados a
inovagao (mercado) sao empregados no
fomento cientifico, em raziao das assime-
trias de informacao entre policy makers e
cientistas. A razdo de tal fato reside, em
alguma medida, na vitalidade do modelo
linear de inovacao, proveniente da Big
Science, que estabelece a necessidade de
investir em ciéncia para gerar inovagao.

As muralhas disciplinares criadas pela
comunidade cientifica levam a criacdo de
elevadas assimetrias de informacio que,
finalmente, se traduzem em obsticulos a
compreensao de como a intervengao se
processa no sentido de atingir seus resul-
tados e impactos (CALLON, 1999). Uma
analise, ainda que superficial, permite
afirmar que nas politicas sociais de redugao
da pobreza tal assimetria de informacoes
nao ¢ tao elevada quanto é em politicas de
inovagao. Seja como for, intervengdes
publicas destinadas ao estimulo de ino-
vagoes envolvem nao s6 empresas com
seus interesses e segredos comerciais, mas,
também, a comunidade académica, sua
vaidade e compartimentalizagao.

De forma geral, pode-se afirmar que a
politica de inovagao se diferencia das demais
politicas publicas em cinco aspectos funda-
mentais, quais sejam: (i) os proprios con-
ceitos ainda nio sao claros e consolidados;

(ii) os impactos indiretos e imprevistos
derivados da intervencao podem ser supe-
riores aqueles inicialmente planejados e
diretos; (iii) os instrumentos apenas influen-
ciam os agentes (empresas, institutos de
pesquisa e pesquisadores), a politica age
sempre de forma indireta e a decisdo final
depende da adequagao ao mercado; (iv) alta
complexidade e mualtiplas relagdes de causa
e efeito inerentes ao processo inovativo; e
(v) atua num contexto de elevada assimetria

“Politicas de

inovag¢ao atuam sobre
um processo de
criagdo social, no qual
inumeras outras
intervengoes publicas
ou privadas atuam
simultaneamente.”

de informacao entre planejadores (policy
makers) e executores.

Para Furtado e¢# a/ (2006), uma avalia-
cdo, quer seja de politicas/programas de
inovagao ou nao, para servir como ferra-
menta de planejamento estratégico, deve
estar associada ao processo decisorio,
ocorrer em tempo real, ser pertinente,
possuir credibilidade e, obviamente, ser
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construida com fundamentos soélidos. Essas
cinco carateristicas, de uma forma ou de
outra, sao afetadas pela natureza particular
do processo inovativo.

Tais especificidades alteram nao sé6 a
pertinéncia da avaliacao, mas também o
proprio processo de avaliagao. Ou seja, a
condugao de uma avaliagao de politicas de
inovagao exige, pois, o enfrentamento de
desafios metodologicos e praticos especi-
ficos, nao observados em seu conjunto, por
exemplo, em avaliagdes de politicas sociais.

Para compreender, mesmo que inicial-
mente, quais sao esses desafios, este ensaio
baseia-se, além da analise da dinamica
inovativa, nas experiéncias associadas a
execucao das atividades de monitoramento
e avaliacao do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (MCTI), na analise
de inumeros relatorios de avaliacio e em
estudos sobre avaliagao (meta-avaliagao),
entre os quais destacam-se Furtado ez al.
(1999), Furtado ez al. (2006), Zackiewicz
(2005), Furtado et al. (2010), EC (2010),
Rauen e al. (2012), Aratjo et al.(2012) e
Salles ez al. (2012).

Avaliagao em politicas e progra-
mas de estimulo a inovagio no Brasil

De forma geral, a justificativa para a
intervencgao publica no fomento a inova-
¢4o esta associada, em que pese o alto risco
e volume de recursos, a percepgao de que
tal fomento tem o potencial de trazer
beneficios estendidos a toda sociedade,
elevando seu nivel de bem-estar. A pro-
pria politica publica reconhece a infor-
magao incompleta associada ao processo
inovativo, mas julga, em razao dos possiveis
beneficios, desejavel estimular tal atividade:

[...] as inovagOes sao importantes nao
somente para aumentar a riqueza das

Desafios da avaliagdo em politicas de inovagdo no Brasil

nacodes, no estrito sentido de aumentar
a prosperidade, mas também no
sentido mais fundamental de permitir
as pessoas fazerem coisas que nunca
haviam sido feitas anteriormente
(FREEMAN E SOETE, 2008, p. 19).

No Brasil, o reconhecimento da ino-
vagao — tal como hoje a definimos — como
fundamental ao processo econémico e a
politica publica ainda é um tanto recente,
remontando a meados da década de 1990
(BoNELL, VEIGA E BriTO, 1997). Por outro
lado, desde o periodo do pés-guerra, com
a criagao de importantes organizagoes (por
exemplo, o CNPq), o Estado brasileiro tem-
se preocupado com o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico tradicional, nos
moldes do que se convencionou chamar
de Big Science.

A ainda recente recuperagao da capa-
cidade de planejamento do Estado brasi-
leiro, perdida ao longo da década de 1980,
tem permitido elevar consideravelmente os
gastos publicos em ciéncia, tecnologia e,
mais recentemente, em inovacio. O volume
de investimentos atualmente despendidos
em inovacao no Brasil ja é expressivo,
exigindo a criagao de competéncias técnicas
em avaliagao dos resultados e impactos
desses investimentos. Por exemplo, os
investimentos totais em CT&I no ano de
2000 correspondiam a 1,30% do PIB; ja
em 2010, tais investimentos representavam
1,62% do PIB (MCTI, 2013).

Apesar de as atividades de avaliagao em
politicas de inovagao no Brasil ainda serem
recentes, na Huropa e Estados Unidos ja
existe certa tradicao nessa atividade. De fato,
na Buropa ja foi, inclusive, realizado estudo
de meta-avaliacao sobre os relatérios de ava-
liagao de politicas de inovagao. Esse esfor¢o
de pesquisa, que se denomina INNO-
Appraisal: Understanding Evaluation of
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Innovation Policy in Enrgpe, foi publicado em
2010 e analisou, segundo diversos indica-
dores, 216 relatérios de avaliagdo na Europa
(EUurROPEAN COMMISSION, 2013).

De forma geral, essa meta-avaliagao
encontrou as seguintes caracteristicas: (1) a
propria avaliagdo faz parte da politica
(a atividade de avaliagao ja era prevista); (ii)
apenas uma minoria das avaliagoes ¢ feita
internamente (pelos planejadores da poli-
tica); (iif) as avaliagoes preocupam-se majori-
tariamente com efetividade e consisténcia
(apenas uma minoria observa a eficiéncia);
(iv) na maioria, investigam-se questoes rela-
cionadas 2 adicionalidade (agregacao frente
ao passado); (v) as metodologias sao
variadas, mas com predominancia de
métodos descritivos; (vi) grande parte das
avaliagdes possui sérios problemas de quali-
dade que, obviamente, dificultam seu
emprego e; (vil) a maioria faz recomen-
dacoes de agdes. Essas caracteristicas
mostram quao dificil e complexo é o proces-
so de avaliagao de politicas de inovagao.

Mesmo que a meta-avaliagao de poli-
ticas de inovag¢ao ainda nao seja comum no
Brasil, dados disponiveis permitem afirmar
que tal atividade ja tem razao de set, princi-
palmente se for considerado o numero de
relatérios de avaliagao ja produzidos no Pais.

Uma busca agregada, realizada em
agosto de 2013, no banco de dados da
Plataforma Iattes do Conselho Nacional
de Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico
e Tecnologico (CNPq), agéncia do MCT],
com os termos “ciéncia’, “tecnologia”,
“inovagao” e “avaliagdo”, apresenta 3.772
pesquisadores. Quando esses mesmos
termos sio empregados numa busca no
banco de dados que relaciona os grupos
de pesquisa registrados no CNPq, observa-
se a existéncia de 27 grupos de pesquisa’.

Do ponto de vista das institui¢oes que
realizam avaliacao de politicas e programas

de inovagao, destaca-se, tanto pelo volume
de trabalhos quanto pela qualidade, o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea), grupos de pesquisa da Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp), da
Universidade de Sao Paulo (USP) e da Uni-
versidade Federal de Minas Gerais
(UFMG). Interessante perceber que ja se
observa certa especializagdo nas metodo-
logias empregadas; assim, por exemplo,
enquanto os grupos da Unicamp tém
empregado metodologias qualitativas
multidisciplinares, as avaliacOes realizadas
pela UFMG destacam-se pelo intenso uso
de ferramentas econométricas e os estudos
do Ipea, pelo uso de metodologias tanto
qualitativas quanto quantitativas.

Por outro lado, entre os principais
demandantes destacam-se o Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento (BID), o
Centro de Gestio e Estudos Estratégicos
(CGEE), a Funda¢ao de Amparo a Pes-
quisa do Estado de Sio Paulo (Fapesp),
algumas empresas de economia mista (por
exemplo, Petrobras e Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco (Chest ) e
o proprio MCTLL

Recentemente, duas avaliacoes envol-
vendo politicas de inovagdo destacam-se,
segundo Salles Filho e a/. (2012) e Aradjo
et al. (2012). A primeira trata da avaliagao
da lei de informatica e a segunda, da isen-
¢ao fiscal para investimentos em inovagao.

Considerando a experiéncia do MCTT,
principalmente em se tratando das atividades
de monitoramento e avaliacio (M&A), as
avaliacoes em inovacao no Brasil sao de-
mandadas por institui¢oes publicas com in-
teresse legal e/ou estratégico em avaliago,
e sdo executadas por grupos de pesquisa e/
ou pesquisadores presentes nas universi-
dades brasileiras e no Ipea. O papel das
consultorias privadas sem vinculos formais
com universidades, portanto, ¢ apenas
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marginal, mas nao desprezivel (segundo
relatério do MCTI, das cerca de trinta avalia-
¢oes contratadas pelo MCTT sobre os fundos
setoriais, apenas uma foi realizada por
empresa de consultoria).

No Brasil, uma avaliacao tipica em
politicas de inovagdao possui, entio, um
demandante (que quase sempre é o gestor
publico), uma institui¢ao coordenadora (que
pode ser a do proprio demandante ou um
instituto de pesquisa) e um grupo de
consultores (quase sempre localizados na
universidade ou no préprio instituto de
pesquisa contratado pelo gestor publico). Na
medida em que boa parte das politicas de
estimulo a inovacio no Brasil envolvem
arranjos cooperativos (ou pelo menos os
estimulam), os agentes que mais se aproxi-
mam da categoria de avaliados quase sempre
sao as empresas beneficiarias e os experts
coordenadores de projetos (provenientes de
universidades ou institutos de pesquisa).

A mais recente e ampla iniciativa em
avaliacao de politicas de inova¢ao no Brasil
esta associada ao lancamento, pelo MCT],
do seu Plano Anual de Monitoramento e
Avaliacao (Pama/2013), que utiliza ampla-
mente a ja existente rede de avaliadores e
procura articula-la de forma a difundir
e aprofundar as discussoes referentes a
avaliacio da inovacao.

O Pama/2013 propoe sete avaliacdes,
12 atividades de monitoramento e 11 ativi-
dades de suporte a serem iniciadas no ano
de 2013. A Tabela 1 apresenta uma sintese
dos objetivos das avali¢oes propostas.

A partir da Tabela 1, é possivel observar
que, das sete avaliaghes propostas, quatro
estao relacionadas a avaliacao de fomento a
inovacio; sao elas: (1) fomento as infraestru-
turas de pesquisa cientifica e tecnoldgica
integrantes do Sistema MCTT; (i) Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoloégico (FNDCT); (iif) Programa
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Nacional Aeroespacial Brasileiro (PNAE);
e (iv) Lei do Bem (incentivos fiscais a
inovagao). No momento em que se escreve
este ensaio, tal Plano do MCTT ja se encontra
em avangado estagio de execugio.

Considerando o exposto, ja se observa
a existéncia de uma comunidade de pratica
em avaliacdo de politicas de inovagao no
Brasil. Na medida em que cresce a percep-
¢ao de que a inovagdo ¢é condi¢ao essen-
cial ao desenvolvimento socioecondémico,
crescem também as demandas por ava-
liagao das intervengoes publicas destinadas
ao estimulo dessa importante atividade
econdmica.

Muito embora as politicas publicas
possuam os mesmos objetivos finais, quais
sejam, criar sociedades mais justas, aumentar
a qualidade de vida e o bem-estar social, a
forma como cada politica atua nesse sentido
varia em funcao das especificidades de seu
objeto. Isso nao ¢ diferente com politicas
de inovagdo, que atuam sobre o proprio
processo inovativo.

Essas experiéncias, principalmente
aquelas relacionadas ao Pama/2013,
quando analisadas a luz do marco tedrico
apresentado na se¢ao “Da natureza da poli-
tica de inovagao e do processo inovativo”,
permitem identificar os principais desafios
a avaliagao de politicas de inovag¢ao atual-
mente enfrentados pelos avaliadores e
demandantes da avaliacio no Brasil.

Desafios a avaliagdo em politicas
de inovagao

Tal como afirmam Furtado ez a/. (2000),
toda avaliacao constitui-se num esforco de
pesquisa. Porém, quando destinadas ao
planejamento estratégico e nao apenas a
construcao de novo conhecimento, tal
esforco deve ser complementado pela disse-
minagao, pelo debate e, principalmente, pela
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Tabela 1: Atividades de avaliagido propostas no Pama/2013

N¢ | A¢do Objetivo da avaliagido
Fomento as infraestruturas de pesquisa | Mapear a situacdo da infraestrutura de

1 Gientifica e tecnolégica integrantes do | pesquisa, o nivel de utilizacdo e o perfil da

Sistema MCTI. demanda por essas infraestruturas.
Levantamento de projetos apoiados pelos

) Fundo Nacional de Desenvolvimento | Fundos Setoriais, bem como posicionamento

Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). dos projetos em face dos indicadores de zzput
e output selecionados.

3 Programa Antartico Brasileiro | Avaliar estrutura, organizacio e produtividade
(Proantar) da pesquisa académica associada ao Proantar.
Cooperagao cientifica e tecnolégica

4 internacional do Conselho Nacional de | Desenvolvimento de modelo de monitora-
Desenvolvimento Cientifico e Tecno- | mento e avalia¢io capaz de ser sistematizado.
logico (CNPq)

5 Programa Nacional Aeroespacial | Avaliar os impactos do programa no desen-
Brasileiro (PNAE) volvimento tecnolégico da industria nacional.

Compreender até que ponto os incentivos

6 | LeidoBem (incentivos fiscais ainovagao) | fiscais contribuem para ampliar o investi-

mento privado em P&D.
Mapear a infraestrutura de pesquisa cienti-
Fortalecimento da infraestrutura de | fica e tecnoldgica do setor, de forma a identi-

7 | pesquisa em petréleo, gas e biocom- | ficar o nivel de utilizacdo das estruturas e o

bustiveis perfil da demanda por elas.

Fonte: Rauen e Maranhao (2013).

internalizacio dos achados, no sentido de
reorientar a politica publica em curso ou
orientar novas intervengoes. O objetivo
desta sec¢io, entao, ¢ o de destacar desafios
proprios da avaliacido de politicas de ino-
vagao, que pouco se observam em outras
intervencoes.

Com base no contexto apresentado,
podem-se identificar trés grandes desafios
que se colocam a avaliagdo de politicas de
fomento a inovacao. Tais desafios se colo-
cam tanto a avalia¢des ex-ante quanto
ex-post. Mesmo que descritos separada-
mente, os desafios nao sao independentes
entre si. De fato, cada desafio influencia
os demais, retroalimentando as dificuldades
de avaliacio.

O primeiro grande desafio, entao, diz
respeito a utiliza¢ao de indicadores, tanto
de resultados quanto de impacto. Tal como
ja mencionado, a discussao de conceitos
associados a inovac¢ao ainda é recente nos
meios politicos tradicionais. Persiste grande
confusio quanto as defini¢coes e quanto a
propria dinamica do processo inovativo (no
Brasil, mesmo que implicitamente, insiste-
se no modelo linear). Somam-se a isso as
recentes criticas, por parte de pesquisa-
dores ligados a universidade, sobre a
validade dos indicadores criados pela pro-
pria academia. Notadamente, a falta de um
consenso se associa a complexidade do
proprio processo de criagao e difusio de
inovacoes.
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Por exemplo, tem-se discutido se o
investimento em pesquisa ¢ desenvol-
vimento é uma boa proxy do esfor¢o tecno-
légico, ou se taxas de patenteamento podem
ser comparadas entre diferentes setores
industriais (FREEMAN E SOETE, 2009).

Se os indicadores basicos de input e
ontput do processo inovativo sao ainda muito
controversos, 0 mesmo ocorte com indica-
dores mais complexos e sofisticados, como,
por exemplo, indicadores de impacto das
inovagoes nas exportacoes, N0 emprego ou
no crescimento economMIco.

Ou seja, a propria natureza do processo
inovativo, que depende também de ele-
mentos tacitos, ¢ de dificil quantificagao. Se
a inovacao ¢ de dificil mensuracao, seus im-
pactos sao ainda mais complexos.
Consequentemente, traduzir impactos em
numeros, inclusive monetarios, e compara-
los ¢ tarefa dificil que carrega grande risco
a qualidade do estudo e, consequentemente,
a sua utilidade e aceitacgao.

Como consequéncia, ainda nao se
estabeleceu na literatura consenso sobre, por
exemplo, como medir a variagdo na compe-
titividade internacional de uma empresa
decorrente da introducao de uma inovagao
que, por sua vez, deriva, em alguma medida,
de uma determinada intervengao publica. Em
ultima analise, indicadores que precisam de
inumeras notas de rodapé, que nao sejam
autoexplicativos e com conhecidos problemas
metodolégicos, tornam a avaliagao dificil de
ser divulgada e internalizada.

Um segundo desafio esta associado a
compreensio da relagiao de causa e efeito
entre a intervencao publica e o resultado
ou impacto observado. Este ensaio ja
discorreu sobre a relacao indireta e com-
plexa que existe entre a intervengao e seu
resultado. Existem diferentes agentes
econdmicos, muitas etapas e um conside-
ravel /ag temporal.

Desafios da avaliagdo em politicas de inovagdo no Brasil

Também ¢ importante, tal como men-
cionado, considerar a validade dos objetivos
da politica quando da avaliagio. Conside-
rando o carater dinamico da mudanca
técnica, nao raro, objetivos iniciais tornam-
se obsoletos. Nesses casos, cabe avaliar a
interven¢ao com base nos novos parametros
e nos novos objetivos criados em fungao
desses parametros. Esses elementos tornam
dificil compreender o grau de paternidade
de uma intervencao em face da inovacao.
Ou seja, como isolar todas as outras forgas
que atuam sobre a firma e o processo
inovativo ao longo do tempo?

Na se¢dao “Da natureza da politica de
inovacao e do processo inovativo”, viu-se
que o grau de complexidade do processo
inovativo s6 tem aumentado ao longo do
tempo e que, recentemente, a inovagao ¢
resultado de intensa interacao entre ciéncia,
técnica, mercado e sociedade.

A teoria economica tradicional procura
resolver a questio dos fatores ndo obser-
vados considerando “tudo o mais cons-
tante”. O problema ¢é que, em inovagio, os
fatores nao observaveis sao a regra e nao a
excecao. Por exemplo, a avaliagdo de um
incentivo fiscal a inovacao deve considerar
que as firmas moldam seu comportamento
diante da inovagao em func¢ao do mercado,
de suas idiossincrasias internas, das relacoes
— externas e internas — de poder; enfim, a
intervencao é apenas um elemento — e nao
¢ o mais relevante, pois, do contrario,
nao existiria nenhuma inovagao sem apoio
governamental — a ser considerado.

E por essa razao que grande parte dos
estudos tem focado apenas na analise dos
impactos de primeiro nivel, tal como
descrito na Figura 1. Ou seja, observam
os efeitos na P&D (pois sao os unicos
passiveis de observagao) e nao os impactos
finais (niveis 3 e 4 da Figura 1), que envol-
vem ainda mais variaveis.
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O terceiro desafio constitui-se em objeto
de pesquisa da sociologia da ciéncia e da
tecnologia e diz respeito a aversao a avalia-
¢do de atividades de pesquisa por individuos
de fora da academia, tais como o s3ao os
policy makers. Esse terceiro desafio é, mesmo
que indiretamente, discutido em EC (2010).

Comumente, cientistas/pesquisadotes
encontram-se envolvidos em projetos
cooperativos voltados a inovagao. Isso ¢é
ainda mais verdadeiro num pafs como o
Brasil, que emprega como ponta de langa
da inovacao as universidades e os institutos
publicos de pesquisa. Ou seja, no Brasil, a
participacao de pesquisadores académicos
em intervencdes voltadas ao fomento da
inovagao ¢é intensa. Tais agentes niao so
executam as intervencdes como auxiliam
a definicdo de sua concepgao e gestao.

Considerando as experiéncias
recentes do MCTI em monitoramento e
avaliacao, a comunidade académica é,
junto com os policy makers e as empresas,
o conjunto de agentes mais relevantes
quando da avaliagdo da politica de ino-
vacao. Tal como postula a actor-network
theory, em func¢io das relagoes de poder
inerentes ao conhecimento cientifico e a
comunidade cientifica, a realizacao de
avaliagoes ou demanda de avali¢cdes por
gestores publicos ¢é recebida quase
sempre com grande reticéncia pela comu-
nidade cientifica, que se sente avaliada e
auditada por individuos de fora de sua
comunidade, que realizam suas ativi-
dades com loégica diferente e que
possuem um conjunto distinto de valores
(CALLON, 1999).

A consequencia final de tal desafio esta
associada a possibilidade de descrédito do
estudo. Possibilidade essa que comega a se
formar logo ao inicio da avalia¢ao, quando
a comunidade cientifica é ouvida no sentido
de validar hipoteses, metodologias e

pressupostos dos modelos avaliativos. A
questao central é a de que cientistas aceitam
avaliacdo apenas por pares, ou seja, por
outros cientistas.

Esse problema reverbera na decisao de
realizar uma avaliacdo interna ou externa.
Ou seja, uma avaliagdo feita pela academia
(demandada por gestores) de projetos que

“.. surgem
outras questoes que
também devem ser
objeto de analise,
como, por exemplo,
qual é a atual
capacidade
brasileira de
avaliagao das
politicas de
inovag¢ao?”

envolvem académicos pode ser considerada
externa? Mesmo quando se considera que
as comunidades cientificas se constituem
em pequenos grupos delimitados por area
do conhecimento? Seja como for, existe
uma resisténcia quase que inerente a dina-
mica académica, que torna a avaliagdo de
politicas de fomento a inova¢ao muito mais
complexa.

Portanto, os desafios de planejamento,
execucao, divulgacdo e internalizacdo da
avaliacao de politicas de inovag¢ao no Brasil
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podem assim ser sumarizados: (i) dificul-
dade de encontrar indicadores que reflitam
os resultados e impactos finais da inter-
vencao; (i) dificuldade de estabelecer graus
de responsabilidade entre a intervengao e
os resultados ou impactos observados;
e (iii) resisténcia, por parte da comunidade
académica, ao processo de avaliacdo.

Comentarios finais

Este artigo teve por objetivo discutir os
desafios da avaliacdo em politicas publicas
de inovacdao no Brasil. Tais desafios sao
conhecidos principalmente pelos avalia-
dores, mas menos pelos policy makers. Nesse
sentido, o tema da avaliacao continua sendo
apresentado de forma agregada, como se
avaliar politicas sociais fosse 0 mesmo que
avaliar politicas de inovagao. Este ensaio quis
se posicionar contra tal argumenta¢ao. Mas
nao soé isso. A discussdao aqui apresentada
foi construida também com o intuito de
propor um debate ainda incipiente, tanto no
meio académico quanto na gestao publica.
De fato, o principal valor do ensaio reside
na organiza¢ao do tema, muito mais do que
no ineditismo das informacoes.

O objetivo final do debate aqui pro-
vocado € o de permitir estudos mais inte-
ligiveis, aceitaveis e, portanto, mais uteis
tanto ao processo de accountability quanto a
gestao estratégica da politica de inovagao.
Os desafios aqui elencados nao encon-
trardo solugdao a nio ser a longo prazo.
Contudo, ¢ possivel delinear linhas gerais
de agdao que podem culminar na superagao
de tais desafios.

Quanto aos indicadores, uma questao
importante esta centrada no #rade-off entre
utilidade pratica e comparabilidade inter-
nacional. Isto ¢é, os indicadores precisam
orientar a agao politica em termos praticos
e realistas, mas nao podem deixar de

Desafios da avaliagdo em politicas de inovagdo no Brasil

permitir comparagoes internacionais. No
momento em que se escreve este ensaio,
predomina nos indicadores de CT&I uma
abordagem eminentemente focada na
simplificagdo e na possibilidade de com-
parar a posicao relativa do Brasil diante de
outros paises. E preciso, entao, iniciar um
debate no qual devem ser ouvidas em-
presas, academia, mas, principalmente, o
Estado, que deve guiar a discussao em
dire¢do a aplicabilidade dos indicadores na
gestao da politica da CT&I. Nesse sentido,
os indicadores hoje disponiveis servem
para realizar o accountability, mas pouco tém
contribuido para a formulagao de politicas
que, em ultima instancia, elevem o bem-
estar da sociedade.

Uma maneira de equacionar os
problemas inerentes aos indicadores é
simplesmente manter os atualmente dispo-
nfveis e agregar novos indicadores cons-
truidos com base na politica industrial
vigente, uma vez que se observa que a
formulagao da politica tem-se rendido aos
indicadores e ndo o contrario, o que seria,
obviamente, preferivel.

Em suma, no atual momento, talvez
seja preferivel abandonar a rigidez mate-
matica e, gradativamente, criar e difundir
indicadores mais subjetivos e adequados
as inumeras especificidades do processo
inovativo.

A supera¢ao do segundo desafio, que
de certa forma esta associada a questao dos
indicadores, passa por um esfor¢o de
pesquisa mais direcionado a compreensio
sistémica do processo inovativo do que a
formalizacio matematica desse processo.
De fato, na impossibilidade de se obser-
varem com o minimo de rigor matematico
os impactos ultimos da politica de inovagao
(por exemplo, aumento do bem-estar),
opta-se por analisar impactos iniciais
(digamos, investimentos em P&D). Tal
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opgao, apesar de ser cientificamente ade-
quada, pouco auxilia na execugao pratica e
cotidiana da politica. E urgente com-
preender, empiricamente, como se da, por
exemplo, a relacdo entre os investimentos
em P&D e o bem-estar da populacao
brasileira.

Nesse caso, surveys especificos, com o
emprego de grupo de controle e dados
primarios, sio preferiveis a analises basea-
das em dados secundarios e limitadas por
um rigor estatistico que impede agdes
praticas reais. Atualmente, a compreensio
dos impactos da politica de inovagao ¢
semelhante aquela do bébado que procura,
a noite, as chaves perdidas apenas embaixo
do poste de luz, pois é o tnico lugar onde
as conseguiria enxergar (KAPLAN, 1964).

O terceiro desafio ¢ de ordem mais
complexa, pois trata do comportamento
humano e das relagdes de poder subja-
centes ao conhecimento cientifico e
tecnolégico. Qualquer que seja a forma de
supera-lo, essa deve considerar pelo menos
dois elementos. Primeiro, os avaliadores de
politicas de inovagao devem ser formados,
no sentido de possuirem empatia pela
l6gica académica e, sobretudo, serem capa-
zes de realizar a traducio entre os interesses
da academia e os interesses da politica

publica. Em segundo lugar, é preciso que
os instrumentos inerentes as politicas de
inovagao, tais como editais de repasse
de recursos, prevejam, com a respectiva
participa¢do dos beneficiarios, a avaliagio
desses instrumentos e das politicas. Ou
seja, que o beneficiario saiba de antemao
da necessidade de avaliacao. Nesse senti-
do, seria desejavel, ainda, que os 6rgaos de
controle passassem a exigir a realizagao
dessas avaliacoes.

Para além deste debate, surgem outras
questoes que também devem ser objeto de
analise, como, por exemplo, qual é a atual
capacidade brasileira de avaliacao das
politicas de inovagaor Qual seria 0 modelo
ideal de governanca das demandas por
avaliacao? Como incorporar os achados de
avaliagdo num contexto de rapida mudanca
tecnoldgica? Enfim, uma série de questoes,
ainda sem resposta, se associa a discussao
aqui realizada. Espera-se que, com a
consolidacao das atividades de avaliacao,
essas questoes possam, pouco a pouco,
entrar na agenda de pesquisa, alimentando
policy makers de conhecimentos relevantes
a moderna gestao publica.

(Artigo recebido em agosto de 2013. Versao
final em dezembro de 2013).

Nota

' Os termos das duas buscas foram definidos a partir da andlise do curticulo Laszes de trés

pesquisadores que mais estudos de avaliacdo ja realizaram para o MCTIL. Para o conjunto de

pesquisadores, foram considerados apenas doutores brasileiros.
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Resumo — Resumen — Abstract

Desafios da avaliagdo em politicas de inovagdo no Brasil
André Tortato Rauen

Este ensaio tem por objetivo discutir os desafios da avaliagdio em politicas publicas de
inovag¢ao no Brasil. Para tanto, o mesmo se apoia nas contribui¢oes tedricas acerca do processo
inovativo e em inumeros relatérios de avaliacdo e meta-avaliacio. O ensaio defende, entdo, a
existéncia de trés grandes desafios especificos a avaliacao de politicas de inovag¢ao, quais sejam:
(i) dificuldade em encontrar indicadores que reflitam os reais resultados e impactos da interven-
¢ao; (ii) dificuldade em estabelecer graus de responsabilidade entre a intervencio e os resultados
e impactos observados; e (iii) resisténcia, por parte da comunidade académica, ao processo de
avaliacdo. Para superar esses desafios, sugere-se: (i) a construcao de indicadores focados em
impactos finais, mesmo que qualitativos; (i) a consolidacdo da pesquisa qualitativa enquanto
ferramenta de analise em detrimento da excessiva formulacdo matematica; e (iii) que a forma-
¢ao dos avaliadores discuta as diferencas entre as logicas de funcionamento do meio académico
e do meio politico.

Palavras-chave: politicas de CT&lI; avaliagdo; meta-avaliaciao; inova¢ao

Los desafios de la evaluacién de politicas de innovacién en Brasil
André Tortato Rauen

Este trabajo tiene como objetivo discutir los desafios de la evaluacion de politicas de
innovacion en Brasil. Por lo tanto, se basa en las teorfas sobre el proceso inovativo y numerosos
informes de evaluacién y meta-evaluacion. El ensayo afirma que hay tres desafios principales
relacionados con la evaluacion de politicas de innovacién, a saber: (i) la dificultad de encontrar
indicadores que reflejan los resultados reales y los impactos de la intervencion, (i) la dificultad
de establecer grados de responsabilidad entre la intervencién y los resultados e impactos obser-
vados y (iii) la resistencia por parte de la comunidad académica en el proceso de evaluacion. Para
superar estos desafios proponemos: (i) la construccién de indicadores centrados en los efectos
finales, aunque cualitativos; (if) la consolidacién de la investigacion cualitativa como herramienta
de andlisis en detrimento de la excesiva formulacién matematica; y (iii) cambios en la formacion
de los evaluadores.

Palabras clave: politicas de CT&I; evaluacién; meta-evaluacion; innovacion

Challenges in evaluation of Brazilian innovation policies
André Tortato Ranen

This essay aims to discuss the challenges regarding the evaluation of innovation policies in
Brazil. Therefore, it relies on the theoretical contributions about the innovative process and also
on innumerous evaluation and meta-evaluation reports. In this context, the essay argues that
there are three major specific challenges to the evaluation of innovation policies, namely: (i)
difficulty in finding indicators that reflects the actual results and impacts of the intervention, (ii)
difficulty in establishing degrees of responsibility between the intervention and the results and
impacts observed and; (iii) opposition by the academic community to the process of evaluation.
To overcome these challenges the article suggests: (i) the elaboration of new indicators focused
on final impacts; (ii) the consolidation of qualitative research as a tool of analysis and; (iii)
changes in the formation of evaluators.

Keywords: ST&I policies; evaluation; meta-evaluation; innovation
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Introducao

O envolvimento dos cidadaos no controle social das politicas publicas depende
da transparéncia com que o governo divulga seus atos. O conceito de transpa-
réncia tem evoluido nos dltimos anos da simples divulgagao de dados para a
cobran¢a de uma atitude proativa dos agentes que representam o Estado, ao
fornecer informagoes, em qualidade e quantidade, que estimulem e possibilitem
o controle social (MATIAS-PEREIRA, 2010). Neste artigo, buscou-se ressaltar
o debate sobre os principais aspectos que a teoria tem abordado sobre a forma
de comunicagao do Estado, com foco na transparéncia da divulgacao de infor-
magoes governamentais das politicas de apoio aos produtores rurais.

As politicas de apoio aos produtores rurais abrangem instrumentos de poli-
tica macroeconomica e microeconomica, dentre os quais cabe destacar: transfe-
réncias diretas ao produtor, concessao de crédito subsidiado, garantia de renda e
perdao de dividas (OcbpE, 2005).

Tais politicas sdo sustentadas pela sociedade de maneira direta, por meio

de recursos or¢amentarios publicos, ou de maneira indireta, na forma de oferta de
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financiamentos ou reescalonamento de
dividas com encargos inferiores aos
de mercado. Desse modo, ¢ licito ques-
tionar se o poder publico, gestor dos
programas de apoio aos agricultores, adota
um modelo de divulgacio de dados que
permite ao cidadao brasileiro ter clareza
sobre o volume de recursos que estiao
sendo direcionados a esse setor especifico.

O objetivo deste artigo foi avaliar o nivel
atual de transparéncia das informagoes sobre
politicas de apoio aos produtores rurais no
Brasil, verificando se os dados sobre os
beneficios concedidos sao apresentados de
maneira que permitam um amplo acesso dos
cidaddos que desejam entender, participar e
monitorar a utilizagao de recursos aplicados
nessas politicas publicas.

A hipétese que norteou a pesquisa é a
de que uma parte significativa dos dados
sobre politicas de apoio aos produtores
rurais nao é publicada pelos agentes pu-
blicos responsaveis, ou é apresentada de
maneira complexa e pouco interativa, difi-
cultando o efetivo acesso dos cidadaos a
essas informacoes.

Transparéncia na gestiao publica

Nos ultimos anos, ganhou for¢a a per-
cepgao de que o sucesso dos governos na
implementagao de politicas publicas depen-
de cada vez mais de uma postura dinamica
e proativa por parte dos gestores publicos,
acompanhada de maior envolvimento da
sociedade nas a¢des do governo. Diversos
autores atribuem a participagao social uma
maior justi¢a no atendimento das deman-
das, reducdo da corrup¢iao e melhoria da
eficiencia do Estado (MATIAS-PEREIRA,
2002; StiGLrrz, 2002; JARDIM, 1999).

A transparéncia na disponibilizagao de
informacao pelo setor publico contribui
para o combate a corrup¢ao e propicia o

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

aperfeicoamento constante das acoes
estatais. Com o aumento da transparéncia,
os mecanismos de controle social sdao
aprimorados, com impactos positivos sobre
a responsabilizacao dos governantes.
Transparéncia, nesse sentido, ¢ mais do que
“a obrigacio de informar”, deve ser
impulsionada pelo “desejo de informar”,
sabendo que dessa boa comunicagao
resulta um clima de confianga tanto interna-
mente quanto nas relagdes com terceiros
(MAT1AS-PEREIRA, 2010).

O conceito de transparéncia é mais
abrangente, portanto, do que a simples
oferta de dados e informacoes de maneira
bruta. A transparéncia administrativa deve
atender ao conceito de comunicagiao, que
envolve o estabelecimento de uma relacao
de troca com o cidadao. Com isso, a
administracao volta-se para a sociedade,
tendo que adaptar sua linguagem, no sen-
tido de se tornar o mais amplamente
compreensivel, ja que a informagao so6 é
eficaz se o cidadao acessa e interpreta cot-
retamente a mensagem (JARDIM, 1999).

Desde o fim do periodo de autorita-
rismo, em meados dos anos 1980, a pratica
da democracia no Brasil tem-se caracteri-
zado, entre outros aspectos, pela demanda
da sociedade por mais ética e transparéncia
na condu¢ao dos negocios publicos.
Diversos autores, porém, tém apontado a
presencga de dificuldades para que o relacio-
namento entre sociedade e governo no Brasil
siga os padrdes de transparéncia observados
em outros pafses, em func¢ao da cultura
burocratica e da fragmentacao de infor-
macgoes (JARDIM, 1999; MATIAS-PEREIRA,
2002; TorrEs, 2004; Fortis, 2008).

A politica de divulgacao de infor-
magoes do Governo Federal tem priorizado
a area de administracio de dados com
elevado uso de recursos tecnoldgicos,
incluindo-se a internet como fator de

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (4): 447-464 out/dez 2013



Wellington Pinheiro de Araujo e Mauro Eduardo Del Grossi

transparéncia governamental. Esse sistema
de informacdes, entretanto, nao se encontra
devidamente integrado, de forma que possa
oferecer ao cidadao as informagoes que
permitam visualizar com clareza todas as
agoes governamentais. Ainda nao se atingiu,
desse modo, o nivel de transparéncia que
forneca informagoes completas, objetivas,
confiaveis, relevantes e de facil acesso e com-
preensao (MATIAS-PEREIRA, 2002).

As informagdes sobre politicas de
apoio aos produtores rurais, por exemplo,
estao fragmentadas em documentos e
bancos de dados geridos por inimeras enti-
dades, cabendo destacar: Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa); Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA); Secretaria do Tesouro Na-
cional do Ministétio da Fazenda (STN/MFE);
Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab); Banco Central do Brasil (BCB); e
Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
nomico e Social (BNDES). Cada uma dessas
instituicbes tem uma politica de divulgacao
de dados distinta, o que dificulta a coleta e
a estruturacao de informagdes gerenciais,
essenciais a uma analise global da partici-
pacao do setor publico no fomento a
atividade agropecuaria.

Os debates tedricos sobre as politicas
de transparéncia encontram-se relacionados
a um mecanismo experimentado no mundo
anglo-saxdo e escandinavo, denominado
acconntability (CARLOS e al., 2008). Esse ¢
um termo sem tradugao para o portugucs,
que enfatiza a importancia de adog¢ao de
mecanismos de controle, responsabilizacao
e transparéncia administrativa.

O conceito de accountability, aplicado a
administracao publica, envolve um conjun-
to de mecanismos e procedimentos que
levam os decisores governamentais a prestar
contas dos resultados de suas acdes de
maneira proativa, informando e justificando

seus planos e agoes, 0 que proporciona
maior transparéncia e exposi¢ao publica das
politicas publicas. Nesse sentido, espera-se
que os agentes publicos divulguem infor-
magoes a sociedade por iniciativa propria,
de forma espontanea, independente de qual-
quer solicitacio (ACKERMAN, 2005; JARDIM,
1999; MAT1As-PEREIRA, 2008).

A acconntability serve de referencial para
a avaliagdao do nivel de transparéncia dos
gastos publicos com politicas de apoio aos

“.. a adminis-
tragdo volta-se para
a sociedade, tendo
que adaptar sua
linguagem, no
sentido de se tornar
o mais amplamente
compreensivel ...”

produtores rurais. A concessao de subsi-
dios a produgdo agropecuaria constitui
importante politica governamental e, como
tal, deve ser objeto de um processo de
transparéncia que nao se resuma a oferta
de dados e informacdes. Para que o fluxo
de comunicagao complete seu ciclo, ¢é
necessario que o destinatario acesse, com-
preenda os dados e tenha a capacidade de
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utiliza-los como insumo para a tomada de
decisdes.

A ideia do exercicio de um controle
direto das politicas publicas pela sociedade
decorre da constatagiao de que os sistemas
de representagao eleitorais sao insuficientes
para garantir as melhores escolhas para o
atendimento das demandas sociais, sendo
necessario introduzir controles e sancoes
continuas sobre os representantes (LAVALLE
e VERA, 2011). Em termos ideais, esse con-
trole deveria ser exercido pelos cidadaos
diretamente, mas, em geral, as reivindi-
cacoes individuais nao tém forca suficiente
para impor limites a atuagdao governamental
(Campos, 1990).

O desgaste da legitimidade das insti-
tui¢oes tradicionais de representacao favo-
rece espagos de participagao de outras
organiza¢oes que compdem a sociedade civil
(AVRITZER, 2007). Esse contexto fortalece o
papel da accountability societal, que consiste
no controle e responsabilizacao dos agentes
publicos por instituicdes publicas, mas de
carater nao estatal (FILGUEIRAS, 2011), tais
como conselhos gestores, associagoes,
movimentos, organizagoes NA0 governamen-
tais, entidades assistenciais, cooperativas etc.

Quando o controle social ¢ exercido
por atores coletivos organizados, e nao por
cidaddos, surgem novas modalidades de
representacao com logicas préprias de
funcionamento (LAvALLE, 2008). Essas
novas formas de exercicio da cidadania
despertam questoes sobre o uso das infor-
magoes por tais instituicdes. Neste traba-
lho, nao foi possivel maior aprofunda-
mento nessa questiao, ja que se centrou
na abordagem de aspectos relacionados a
qualidade e disponibilidade dos dados.
Sugere-se, para pesquisas futuras, uma
analise mais apurada em como os varios
atores sociais, organizados ou nio, fazem
uso dessas informacoes.

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

Selecao dos dados para apura-
¢ao da transparéncia das politicas
de apoio aos produtores rurais

Nesta pesquisa, foram selecionadas
para analise as politicas de apoio aos produ-
tores rurais elaboradas e executadas pelo
Governo Federal, uma vez que os gastos
dessa esfera correspondem a cerca de 75%
do total efetuado pelos diferentes niveis de
governo (GASQUES, VILLA VERDE e BASTOS,
20006). Além disso, os modelos adotados
pelo Poder Executivo federal tém maiores
condi¢coes de moldar e influenciar as
politicas publicas a serem adotadas
pelos Estados e Municipios para esse setor
economico.

Como sao numerosas as politicas de
apoio adotadas pelo Governo Federal e
varias as fontes de recursos utilizadas na sua
implementacao, fez-se necessario identificar
aquelas de maior relevancia em termos de
volumes de recursos alocados ou transfe-
ridos, na forma de beneficios diretos ou
indiretos, aos produtores rurais. Nesse sen-
tido, adotou-se, como primeira etapa, a
identificacdo das politicas de apoio aos
produtores rurais responsaveis pelas maiores
transferéncias financeiras, a partir de rela-
torios da Organizagao para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

A variedade de instrumentos de apoio
a0 setor agropecuario, nao s6 no Brasil, mas
em nivel mundial, dificulta a mensuracao
e comparag¢ao dos niveis de subsidios
concedidos pelos diferentes governos. Em
funcao disso, a OCDE desenvolveu uma
série de indicadores a fim de acompanhar
e avaliar a evolugdo da politica agricola,
com o objetivo de estabelecer parametros
que permitam o dialogo politico entre os
paises, assim como fornecer os dados
econdmicos para avaliagido da eficiéncia e

eficacia das politicas (Ocpg, 2010).
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Entre esses indicadotes, merece desta-
que a Estimativa de Apoio ao Produtor,
conhecida pela sigla PSE (Producer Support
Estimate). O PSE mede os beneficios
diretos e indiretos concedidos aos produ-
tores rurais (OECD, 2010) e ¢ considerado
o indicador mais apropriado para comparar
as politicas de apoio adotadas por dife-
rentes paises, pelo fato de ser uma medida
relativa (e nao nominal, em moeda cot-
rente), o que elimina o problema da taxa
de cambio utilizada (Ramos, 2011).

A OCDE define o PSE como:

[...] indicador do valor monetario anu-
al das transferéncias brutas, implicitas e
explicitas, dos consumidores e dos con-
tribuintes para os produtores agticolas,
medidas em nivel de propriedade,
decorrentes de medidas de politica de
apoio, qualquer que seja sua natureza,
seu objetivo ou efeitos para a renda do
produtor (Orcb, 2010, p. 17).

Esse indicador é abrangente, sendo
composto de pagamentos orcamentarios
que aparecem nas contas do governo, mas
também incluindo outras concessoes que
nao implicam, necessariamente, as despesas
or¢amentarias. As medidas de apoio
incluidas no PSE sao classificadas de
acordo com critérios de aplicagao especi-
fica, que identificam as caracteristicas das
medidas de politica econdémica que sao
importantes para a analise dos potenciais
impactos das politicas de produgao, renda,
consumo, comércio ¢ meio ambiente
(OEkcp, 2010).

Dado o conceito do PSE antes desctito,
adotou-se nesta pesquisa a expressao
“politicas de apoio aos produtores rurais”
para designar as politicas governamentais
que implicam transferéncias financeiras
diretas ou indiretas para o setor rural. Essa

terminologia foi considerada mais apropri-
ada do que os termos “subsidio” e “sub-
vengao econdomica’, designagoes mais res-
tritas que podem nao captar alguns
instrumentos adotados pelos governos para
apolar o setor agropecuario.

Os dados da OCDE, de 2008 a 2012,
apontam, para o Brasil, um PSE médio da
ordem de 4,95% da receita bruta total dos
agricultores (Tabela 1), o que significa que
o valor estimado das transferéncias de poli-
ticas que apoiam a agricultura para
produtores individuais, provenientes dos
consumidores e contribuintes, representa
uma média de transferéncias anuais de
cerca de R$ 14,8 bilhoes.

Conforme se verifica na Tabela 1, as
principais politicas de apoio ao produtor,
medidas com base no PSE, que se aplicam
ao caso do Brasil sio: Apoio Baseado na
Produgio de “Commodities”, represen-
tando no perfodo de 2008 a 2012, em
média, 52,8% do PSE; e os Pagamentos
Baseados no Uso de Insumos, com média
de 45,3% do PSE, no mesmo periodo.

A politica de apoio baseada na pro-
dugdo consiste em agOes governamentais
voltadas a viabilizar a comercializacao da
producio agropecuaria. Para o atendimento
dessa finalidade, as principais medidas de
apoio vigentes no periodo de 2008 a 2012
consistem em @astos or¢amentarios para
formacao de estoques publicos, por meio
das Aquisi¢des do Governo Federal (AGF),
e para garantia e sustentagao de precos na
comercializagao de produtos agrope-
cuarios, que engloba instrumentos como
Prémio de Escoamento do Produto (PEP),
Prémio Equalizador Pago ao Produtor
(Pepro) e Contrato de Opgdes.

A politica de apoio baseada no
uso de insumos, por sua vez, abrange
a concessao de crédito com encargos
financeiros inferiores aos praticados no
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mercado. O Crédito Rural para produtores
rurais ¢ uma das principais formas de trans-
feréncia praticadas no Brasil, por meio do
qual sao oferecidos recursos para o finan-
ciamento do Custeio e Investimento Agro-
pecuario, e também para o Programa
Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf).

Quando os agricultores podem tomar
crédito em termos favoraveis, se compa-
rados a outros segmentos, criam-se transfe-
réncias que necessitam ser contabilizadas
nas estimativas de apoio aos produtores

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

(Orcp, 2010). Cabe lembrar que o indi-
cador da OCDE nao se restringe aos
desembolsos or¢amentarios, captando
quaisquer tipos de beneficios, como, por
exemplo, os créditos subsidiados, mesmo
que oriundos de fontes privadas como as
exigibilidades bancarias.

Outra forma de transferéncia, também
captada pelo PSE, é o reescalonamento de
dividas rurais. Essa politica envolve renego-
ciacao de dividas vencidas a taxas redu-
zidas e perdao parcial ou total dos débitos.

Tabela 1: Estimativa de Subsidio ao Produtor (PSE) para o Brasil (2008 a 2012)

2008 2009 2010 2011 2012 Média
I. Receita Bruta Total
. 256.200,98 |260.819,12 | 275.811,42 |337.648,79 |370.386,68 |300.173,40
dos Agricultores
II. Estimativa de
Subsidio ao Produtor 9.826,99 | 17.250,64 | 12.670,28 | 16.711,89 | 17.578,69 | 14.807,70
(PSE)
A. Apoio Baseado
na producio de 327282 | 1222476 | 7.98393 | 8.140,08 | 7.538.86 | 7.832,09
"Commodities"
gi{;j““ema?w de 207791 | 1114406 | 739546 | 713528 | 6.94653 | 6.939,85
a2, Bagaments Fassaids 119490 |  1.080,70 588,47 | 1.004,80 592,33 892,24
na produgio
B. Pagamentos Baseados | ¢ 4o 08 | 480582 | 436620 | 844181 | 941270 | 6.71634
no uso de insumos
B1. Uso de Insumos 317214 | 180014 | 204887 | 476193 | 594506 | 3.545.63
variavels
B2 Forrmagin deieapinal 325979 | 3.061,61 | 228031 | 3.65246 | 3.07321 | 3.06548
fixo (Investimento)
B3. Setvigos de Extensio 3315 34,08 8711 2742 394 43 105
Rural
C. Pagamento Baseado
na Produc¢ao Requerida
) 89,10 130,06 320,06 130,00 627,13 25927
Corrente (Garantia —
Safra)
PSE — Percentual da
Receita Bruta dos 3.84% 6,61% 4,59% 4,95% 4,75% 4,95%
Agricultores

Fonte: OCDE. Informagées completas disponiveis em: http://www.oecd.org/agriculture /agricultural-po-

licies /producer and consumer support estimatesdatabase.htm. Tradugio do autor (as siglas cortespondem

20s termos originais em inglés).
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Tais concessdes também geram trans-
feréncias e, por isso, sdo incluidas no
calculo das estimativas de apoio, indepen-
dentemente dos motivos que provocaram
0s atrasos no pagamento ou dos objetivos
do governo na reestruturagao.

Adotando, para os efeitos desta pes-
quisa, o critério da relevancia da infor-
magao para o publico, a partir do montante
de transferéncias recebidas pelos produ-
tores rurais, selecionou-se para analise as
principais politicas captadas pelo PSE, que
nos ultimos anos foram: Crédito Rural
(financiamentos para Custeio, Investimento
e Pronaf), politicas de apoio a comercia-
lizacao (formagao de estoques e garantia e
sustentacdo de precos na comercializagao
de produtos agropecuarios) e reescalona-
mento de dividas rurais.

Muitos desses programas contam com
mais de uma fonte de recursos, cujas infor-
macoes sao publicadas de maneiras
diversas. Para analisar a transparéncia das
informagoes sobre as politicas publicas de
apoio aos produtores rurais, ¢ conveniente
identificar as fontes que tém maior peso
no seu financiamento.

No caso das politicas de crédito rural,
utilizou-se como critério de relevancia para
selecao das fontes o volume médio de
crédito concedido no perfodo de 2008 a
2012, a partir dos dados colhidos no
Anuario HEstatistico do Banco Central. Com
relagao as politicas de apoio a comerciali-
zagao, o Tesouro Nacional é a fonte principal
dos recursos despendidos na formagao de
estoques publicos e no programa de garan-
tia e sustentacao de precos. Neste caso, foi
considerada a média de execucao financeira
no periodo de 2008 a 2012.

No caso do reescalonamento de
dividas, as informacdes disponiveis nao
permitiram a identificagao das fontes espe-
cificas afetadas pelos alongamentos e

renegociagoes. Em funcao disso, optou-se
por fazer a andlise das fontes de recursos
de maneira agregada, por tipo de impacto
principal que suportam, quais sejam: subsi-
dios explicitos na Lei Or¢amentaria Anual
e subsidios implicitos nas dividas rurais
secutitizadas com titulos do Tesouro Nacio-
nal, ambos no periodo de 2008 a 2012.
Adotando tais critérios de selecao, des-
tacaram-se para analise os instrumentos de

“..a
informagao,
mesmo que esteja
disponivel, nem
sempre garante
que o controle
social serd
exercido pelo
cidadio ...”

apoio aos produtores rurais e as respecti-
vas fontes constantes do Quadro 1.

Método de Analise

No intuito de contar com parametros
malis consistentes para avaliar o nivel de
transparéncia das comunicagoes governa-
mentais, diversas organiza¢des tém
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Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

Quadro 1: Instrumentos de apoio aos produtores rurais e fontes de recursos se-

lecionados para avaliagdo de transparéncia

Instrumento de Apoio ao Produtor Rural

Fontes de Recursos

Crédito Rural — Custeio

Recursos Obrigatorios

Crédito Rural — Investimento

Fundos Constitucionais e BNDES/Finame

Crédito Rural — Pronaf

Poupanca Rural

Politica de Apoio a Comercializagdao

Tesouro Nacional

Reescalonamento de Dividas

Subsidios Explicitos e Subsidios Implicitos*

Fonte: Elaborado pelo autor.

* No Reescalonamento de Dividas Rurais, foi avaliada de forma agregada a transparéncia das fontes de

recursos, por tipo de subsidio.

trabalhado na elabora¢ido e aplicacdo de
indices e indicadores de transparéncia.

Para os objetivos desta pesquisa, o
trabalho adotado como referéncia foi o
Indice do Orcamento Abetto, gerado a partir
da Pesquisa do Orgamento Aberto, no
ambito da Parceria Internacional de Orca-
mento (International Budget Partnership — 1BP).
A IBP foi criada em 1997 pelo Centro de
Orcamento e Politicas Publicas, uma
organiza¢ao de pesquisa sem fins lucra-
tivos, sediada nos Estados Unidos, que
apoia organizag¢des interessadas em
fortalecer o processo de orgamento
publico em seus pafses (IBP, 2011).

A sistematica da IBP enfoca os docu-
mentos or¢camentarios e seus conteudos.
A Pesquisa de Or¢amento Aberto, coot-
denada pela IBP, analisa a quantidade de
informagoes disponiveis em documentos-
chave do or¢amento que os governos
deveriam emitir durante o ciclo or¢camen-
tario anual. A pesquisa ¢ desenvolvida com
base em questionario, cujas respostas sao
coletadas por parceiros nio governa-
mentais dos paises envolvidos. A média das
respostas que avalia o acesso publico a
informagoes do or¢camento ¢ usada para
conceder o Indice do Orcamento Aberto
de cada pais (Isp, 2011).

Com o propésito de agrupar as
respostas, sao atribuidos escores numéricos
de 100%, 67%, 33% e 0, de acordo com os
itens escolhidos (opgdes a, b, c ou d, respecti-
vamente). As questoes com a resposta de

(1P

letra “e” — ndo aplicavel — nao sao
contabilizadas como parte da categoria agru-
pada (IBP, 2011). Para mostrar o desempe-
nho de um pais no indice, aquele que atinge
um escore entre 81% e 100% indica que
seu “governo disponibiliza uma quantidade
importante de informagdes aos cidadaos”.
O pais com escore de 61% a 80% indica
que o “governo disponibiliza significativa
informac¢ao aos cidaddos”. O pais com
escore de 41% a 60% indica que o “governo
fornece alguma informagao aos cidadaos”.
O pais com escore de 21% a 40% indica
que o “governo disponibiliza informagoes
minimas aos cidadaos”. Finalmente, o pais
com escore abaixo de 20% indica que o
“governo disponibiliza limitada ou nenhuma
informacao” (Isp, 2011).

Em 2012, a IBP concluiu uma
pesquisa que objetivou levantar o grau de
transparéncia or¢amentaria de 100 pafses,
classificando-os segundo a quantidade de
informacdes contidas em alguns docu-
mentos-chave do or¢amento que os
governos deveriam publicar durante o ano.
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O Brasil atingiu 73% dos pontos possi-
veis, denotando abertura orcamentaria
acima da média — “governo disponibiliza
significativa informag¢ao aos cidadaos”
(Isp, 2012).

Como se pode verificar, a metodologia
utilizada pela IBP privilegia a avaliag¢ao
de transparéncia de documentos or¢amen-
tarios, ou seja, nao capta a concessao de
beneficios a grupos especificos, que nao
transitem pelo or¢amento. Considerando
que, nesta pesquisa, se lidou também com
varias acdes que nao transitam pelas leis
orcamentarias, utilizou-se apenas a 16gica
e filosofia da “Pesquisa de Orgamento
Aberto” para elaborar quesitos de
avaliagao e respectivas notas, a fim de con-
templar as peculiaridades do universo
de documentos que foram objeto de
verificacio.

Outra divergéncia entre as metodo-
logias diz respeito ao entendimento do
conceito de informacao “disponivel para
o publico”. A IBP considera como
publicamente disponiveis todos os dados
que qualquer cidadao possa obter, mes-
mo que para isso seja necessaria solicita-
cao a autoridade publica emissora do
documento (Isp, 2011). Nesta pesquisa,
por conta do conceito de acconntability, que
valoriza a proatividade dos governantes
na oferta de dados, adotou-se entendimen-
to diverso, atribuiu-se nota maxima ape-
nas aos documentos produzidos e
disponibilizados ao piblico amplamente
e de maneira detalhada.

A metodologia adotada neste trabalho
consistiu, portanto, na analise e atribui¢ao
de “notas” a quesitos considerados impor-
tantes para assegurar a transparéncia e a
acessibilidade das informacoes sobre as
principais politicas de apoio aos produtores
rurais. Os quesitos de avaliagao priorizaram
etapas importantes do ciclo das politicas

publicas voltadas ao setor agropecuario,
levando ainda em conta as peculiaridades
dos instrumentos avaliados.

A seguit, estao relacionados os quesitos
de avaliacdo de transparéncia, acompanhados
dos critérios que orientaram sua adogao.

* Previsdo dos beneficios na lei orcamentiria
annal: a lel orcamentaria anual, proposta
pelo Poder Executivo e apreciada pelo
Poder Legislativo, ¢ considerada pela
OCDE como o principal documento
voltado a transparéncia do uso de recursos
publicos (Orcp, 2002). Desse modo,
qualquer avaliagao de transparéncia de uma
politica deve verificar a inclusao ou nio
dos respectivos recursos nessa lei.

* Existéncia de descritor da agao governa-
mental: a0 langar programas e agoes voltados
a solugdo de demandas publicas, o Governo
Federal normalmente utiliza denominag¢oes
que nem sempre expressam de maneira pre-
cisa o conteudo e o alcance daquela politica
publica. As agoes governamentais devem ser
estruturadas de modo a facilitar sua com-
preensdao até mesmo por pessoas de limi-
tado conhecimento técnico no campo das
finangas publicas (SANcHES, 2004).

* Acompanhamento da execucao da despesa:
o controle social pressupoe acesso aos
dados de execucao das despesas publicas,
para que seja mais eficaz na identificacao
de fraudes e desvios que possam vir a
comprometer o atendimento dos objetivos
da politica (MATIAS-PEREIRA, 2005).

* Levantamento de séries historicas: infor-
magoes estruturadas e gerenciais de médio
e longo prazo contribuem para avaliagoes
de eficiéncia e eficacia do gasto publico
(Torres, 2004).

* Identificacio dos beneficiarios: dada a
escassez dos recursos publicos, ¢ funda-
mental que os cidadaos possam identificar
os grupos e setores beneficiados pelas
politicas de apoio.
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* Afericao de resultados e do cumprimento
de metas: Gltima etapa do ciclo da politica
publica, a analise dos resultados alcancados
produz informacao necessaria a corre¢ao
de distor¢des. A avaliacio do gasto pode
resultar em alocagOes mais honestas e
inteligentes, redundando em maior eficacia
das politicas publicas e das despesas
governamentais (STIGLITZ, 2002).

O Quadro 2 informa sobre os docu-
mentos e os sitios eletronicos consultados
para avaliacao da transparéncia das politi-
cas de apoio aos produtores rurais objeto
da pesquisa.

A atribuicao de notas avaliou a
“geracdao e disponibilizacao das infor-
magoes”, conferindo-se as categorias de

0 a 5 a cada quesito e politica de apoio
analisada, conforme descrito a seguir.

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

* (0) Nao aplicavel: utilizado quando o
requisito de avaliagdo nao foi cabivel para
aquele tipo de informacao.

* (1) Informagdo nao gerada on nao existente:
casos em que a informagao nao foi locali-
zada, mesmo mediante consultas aos
Orgaos responsaveis.

* (2) Informagao produzida, mas apenas
para propdsitos internos e nao disponivel para o
priblico: casos em que as informagodes sao
mantidas sob sigilo, por alegagdes técnicas
ou legais, nao sendo disponibilizadas para
o publico.

* (3) Informagao produzida e disponivel para
0 pliblico, mas somente mediante requerimento a
drgao piiblico: casos em que as informagdes
existentes nao sao publicadas de maneira
proativa, mas apenas mediante requeri-
mento de informacoes.

Quadro 2: Sitios eletrénicos e documentos analisados

Requisitos de

Transparéncia

Sitios Eletrénicos e Documento Analisados

Previsao na lei
or¢amentaria anual

Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), 2008 a 2012, disponivel no
sitio eletronico: http://www2.camara.leg.br/atividade -legislativa/orcamentobrasil.

Existéncia de
descritor da acido
governamental

Acompanhamento
da execugao da
despesa

Levantamento de
séries historicas

Identificacdo dos
beneficiarios

Cadastros de A¢des Orcamentarias, de 2008 a 2011, disponiveis no sitio eletronico:
http://sidornet.planejamento.gov.br/docs/cadacao/; de 2012, no sitio eletrdnico
https://gestao.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/sistemas/docs/
cadacao2012.

i) Anudrio Estatistico do Banco Central, de 2008 a 2012, disponivel no sitio eletronico:
http://www.bcb.gov.br/PRELRURAL

ii) Siafi, de 2008 a 2012, disponivel no sitio eletronico:
http:/ /www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/ orcamentobrasil; e
i) Sistema Eletronico do Servi¢o de Informagio ao Cidadao (e-SIC), disponivel no

sitio eletronico: http:/ /www.acessoainformacao.gov.br/.

i) Sitio eletronico da Conab: www.conab.gov.br (Produtos e Servicos/ Leildes
Publicos — para empresas que receberam bonus: Resultados por Adquirentes ou
Relagio de Pagamentos/Adquirentes. Para produtores: Relagio/Arrematante/
Cooperativa/Produtor); e

ii) Sistema Eletronico do Servigo de Informacao ao Cidadio (e-SIC), disponivel no
sitio eletronico: http://www.acessoainformacao.gov.br/.

Afericao de
resultados e
cumprimento de
metas

Relatérios de Avaliagao dos Objetivos Setoriais e dos Programas do Plano Plurianual
2008-2011, publicados entre 2009 e 2012 pelo Mapa e pelo MDA, disponiveis,
respectivamente, nos seguintes sitios eletronicos: www.agricultura.gov.br e
www.mda.gov.br.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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* (4) Informagao produzida e disponivel para
0 priblico, mas de forma consolidada: casos em
que as informagoes sdo publicadas de
forma global, sem detalhamentos que
permitam analises e comparagoes.

* (5) Informagao produzida e disponibilizada
ao piiblico amplamente e de maneira detalhada:
casos em que as informacdes sio publi-
cadas proativamente, sem necessidade de
apresentacao de requerimentos, sendo
acessivels e compreensiveis ao publico em
geral.

Apbs a avaliacao de cada item, calcu-
lou-se a avaliagao geral (média das
avaliagoes individuais aferidas), transfor-
mando-a em percentual da nota maxima
possivel.

Resultados e Discussio

A Tabela 2 traz as avaliacoes de trans-
paréncia dos principais instrumentos de
apoio aos produtores rurais observadas na
pesquisa:

Tabela 2: AvaliagGes de transparéncia dos principais instrumentos de politicas
de apoio aos produtores rurais e respectivas fontes de recursos

Politicas de Apoio aos Produtores Rurais e Respectivas Fontes de Recursos

Crédito Rural Apo?o"a i Reescalonamel?to de Dividas
Comercializagdo Rurais*
Requisitos de A ] A Garantiacj Rccsca!onamcnt.o Reesc}a!onament{o
. Custeio  Investimentos Inyestimentos | Pronaf AGF | Sustenta¢ao de Dividas Rurais| de Dividas Rurais
Transparéncia
de Precos
Recursos | BNDES/ Fundos Poupanga Tesouro | Tesouro Subsidios Subsidios
Obrigat6rios  piname  Constitucionais| Rural Nacional | Nacional | Explicitos Implicitos
Previsao na lei
or¢amentaria - 1 2 3 3 3 1
anual
Existéncia de
descritor da ~
- 5 5 5 5 5 5 1
acio
governamental
Acompanha-
mento da
. " 3 3 3 3 3 3 3
execugao da
despesa
Levantamento
de séries 3 3 3 5 5 3 3
histéricas
Identificagio -
dos beneficiarios 2 2 4 > 2 2
Aferi¢io de
resultafios 6 3 3 3 3 3 3 1
cumptimento
de Metas
Meédia de 32 27 32 37 40 32 1,7
Avaliagao

Fonte: De Araujo (2012).
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A média dos resultados de avaliacio
constantes da Tabela 2 ¢ 3,15, o que
corresponde a 63% da avaliagio maxima
(5). Esse calculo teve como principal pro-
posito obter uma visao geral sobre o grau
de transparéncia das informagoes sobre
politicas de apoio aos produtores rurais.

O resultado ¢ inferior a avaliacao atri-
buida no Questionario de Orcamento
Aberto, aplicado pela IBP em 2012, em que
o Brasil atingiu 73% dos pontos possiveis.
Cabe ressaltar que a metodologia utilizada
na avaliagdo da IBP apresenta as seguintes
caracteristicas que limitam a comparagao:
os quesitos de avaliagao restringem-se a
analise de transparéncia de documentos
or¢amentarios e o conceito de disponibi-
lidade da informacio utilizado considera
a pontuaciao maxima sempre que as
informacoes sejam fornecidas pelos
governos, ainda que isso dependa de
requerimento.

Niao foi objetivo desta pesquisa esta-
belecer comparagao entre um indice geral
de transparéncia do Governo Federal e uma
avaliacao especifica das informagdes sobre
politicas de apoio aos produtores rurais.
O escopo da avaliagao foi colher elementos
para a discussao do modelo de prestacao
de informagdes governamentais, em face
do referencial teérico de transparéncia
publica.

Em funcao disso, considerou-se um
universo de informagoes diferente daquele
utilizado pela IBP, uma vez que os bene-
ticios concedidos aos produtores rurais
nem sempre transitam pelas leis or¢amen-
tarias. Esse procedimento é coerente com
a metodologia de calculo do PSE da
OCDE, que tem escopo amplo, e capta
todas as transferéncias financeiras relativas
a esse segmento economico especifico,
ainda que indiretas (OEcD, 2010).

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

Adotou-se, ainda, uma visao de trans-
paréncia que pressupdoe uma postura
proativa dos gestores publicos em disponi-
bilizar informacoes de forma detalhada,
acessivel e compreensivel. Esse conceito
esta em sintonia com as caracteristicas da
acconntability descritas na literatura, e que
devem ser adotadas por regimes democra-
ticos que pretendem, de fato, estimular a
participagao da sociedade no controle das
politicas implementadas pelo Estado
(ACKERMAN, 2005; CARLOS ¢ al., 2008; JARDIM,
1999; MATIAS-PEREIRA, 2008).

Nesse contexto, considerou-se que
uma média de 63% da avaliacio maxima
possivel permite inferir que faltam as
publicacbes do Governo Federal sobre
politicas de apoio aos produtores rurais
algumas caracteristicas essenciais das pra-
ticas de accountability, como: proatividade,
acessibilidade e incentivo a participacdo da
sociedade (ACKERMAN, 2005; JARDIM, 1999;
MaTiAs-PEREIRA, 2008). Tal constataciao
aponta que os cidadaos tém tido seu papel
limitado na formatacdo e avaliacao das
politicas direcionadas ao setor agropecuatio,
ja que as informagoes relevantes sobre essa
questao sao publicadas apenas parcialmente
e de maneira consolidada ou, em muitos
casos, nao sao sequer divulgadas.

Tome-se aqui a avaliagdo da transpa-
réncia das informacgdes sobre os subsidios
implicitos no reescalonamento de dividas
rurais. Verificou-se que nesse item se
situaram as maiores dificuldades para
obtencao de dados. Esse pode ser conside-
rado exemplo de uma politica hermética,
sobre a qual a populagao pouco conhece
em termos de objetivos, desembolsos,
beneficiarios e resultados obtidos.

Nas avaliacoes realizadas, também se
verificou que a identificagio dos bene-
ficiarios das politicas de apoio ao setor
rural é uma informagido praticamente
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indisponivel. Essa politica de informacao
dificulta o controle social, entendido como
a participacao do cidadio na gestao
publica, na fiscalizagao, no monitora-
mento e no controle da administracao
publica. O controle social contribui para
a gestao ao favorecer a boa e correta apli-
cacao dos recursos e ¢ um mecanismo de
prevenc¢ao da corrupgiao que fortalece a
cidadania (Ccu, 2011). Um governo sem
controle social desempenha fung¢des
reguladoras, extrativas e distributivas, atri-
bui a si mesmo o controle do comporta-
mento dos cidadaos, arrecada recursos e
se considera independente para aloca-los,
sem levar em conta critérios como igual-
dade, representagao, participa¢ao e trans-
paréncia (CaMPOs, 1990).

Na propria administragao puablica, con-
tudo, é possivel observar experiéncias
exitosas em que o desejo de informar,
aliado ao desenvolvimento da tecnologia
da informagao, permite que as entidades
publicas oferecam um expressivo conjunto
de dados aos cidadaos interessados.
Verificou-se que a Conab, por exemplo,
disponibiliza informacdes detalhadas, na
sua pagina eletronica, sobre as principais
politicas de comercializagao. Naquele sitio
eletronico ¢ possivel identificar dados sobre
as aquisicoes do Governo Federal e
sobre outros instrumentos utilizados para
garantia e sustentagao de precos dos
produtos agropecuarios.

A estratégia de disponibilizacao de
informacgoes adotada pela Conab ¢ coe-
rente com a diretriz expressa na Lei n®
12.527, de 18 de novembro de 2011 (Leti
de Acesso a Informagao), segundo a qual
o Governo Federal deve utilizar a internet
como meio privilegiado de divulgagao de
dados (Brasi, 2011).

Cumpre ressaltar, porém, que a utili-
zagao da snternet como principal canal de

comunica¢dao ¢ vista como grande
potencial, mas também como enorme
desafio como instrumento de transparéncia
publica. Diversos autores levantam questio-
namentos sobre a capacidade de os
cidadaos processarem a infinidade de
informagoes disponibilizadas (DA SiLva,

“O Brasil,
desde a
redemocratizagao,
alcangou
importantes
avangos no que
se refere a
transparéncia das
agbes do Estado,
tanto nos
aspectos legais
quanto

operacionais ...”

2009; Torres, 2004; MaTt1As-PEREIRA, 2010;
JARDIM,1999).

A comunicagio politica do Estado por
meio do ambiente digital nao implica o
alcance de toda a esfera civil, ou a captagao
da atenc¢ao do cidadao por todo o tempo,
pelo fato de haver um portal em atividade
na rede. Seria preciso consolidar os sitios
oficiais como fonte de informagao publica
e comunicacao cidada, tornando essas
fontes de dados atraentes ao publico em
geral (DA Sirva, 2009). No Brasil, nao
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obstante os avancos ocorridos desde o
processo de democratizagao ocorrido nos
anos 1980, com a instalacao de sistemas
de informagdes e ampla disponibilidade de
dados na internet, ha ainda caréncia
de clareza e integracao entre os dados, o
que torna praticamente inviavel o acesso
do cidadio comum aos mesmos (TORRES,
2004).

Portanto, a simples disponibilizacao de
dados, sem uma politica clara de comunicagao
e gestao da informacao, nao contribui para a
plena implantagao da accountability no processo
de difusdo de informagoes. Como podemos
constatar, o problema ¢ complexo e de dificil
equacionamento, uma vez que a informacao,
mesmo que esteja disponivel, nem sempre
garante que o controle social sera exercido
pelo cidaddo, objetivo primordial desse es-
forco de transparéncia empreendido pela ad-
ministragao publica brasileira (TORRES, 2004).

No caso das politicas de apoio aos
produtores rurais, a analise realizada nesta
pesquisa indica que, a despeito da boa
disponibilidade de dados, o controle social
desses beneficios pode nao estar sendo
exercido, em sua plenitude, em fun¢ao do
conhecimento limitado da populagao sobre
as principais politicas, o montante de
recursos efetivamente alocado, as fontes
utilizadas e os grupos beneficiados.

No sentido de dar maior transparéncia a
essas politicas de apoio, o Governo Federal
poderia adotar os seguintes aperfeicoamentos:

* disponibilizacio de todas as infor-
magoes relevantes para o controle social
no maior nimero de midias possivel
(OEcD, 2002);

* oferta proativa de dados, sem neces-
sidade de solicitagdes pelos interessados
(ACKERMAN, 2005; JARDIM, 1999; MATIAS-
PEREIRA, 2008);

* integrac¢ao e padronizacao de bancos

de dados (TorrEs, 2004);

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

* melhoria dos instrumentos de avali-
acao dos resultados das politicas publicas
(StiGLitz, 2002); e

* aprimoramento da inteligibilidade das
informagoes (JARDIM, 1999; MATIAS-PEREIRA,
2002; TorrEs, 2004).

Conclusoes

O Brasil, desde a redemocratizacao, al-
cangou importantes avancos no que se re-
fere a transparéncia das a¢oes do Estado,
tanto nos aspectos legais quanto opera-
cionais (TORREs, 2004). Nesse periodo,
ampliou-se em quantidade e qualidade o
conjunto de informagoes disponibilizadas
para que a populagdo tenha condi¢bes de
exercer o controle social. No ranking inter-
nacional da transparéncia, em pesquisa
conduzida pela Parceira Internacional de
Orcamento (International Budget Patnership —
IBP) em 2012, o Brasil alcancou o 12° lu-
gar entre 100 pafses pesquisados, obtendo
73% dos pontos possiveis, denotando aber-
tura orcamentaria acima da média.

No presente trabalho, que utilizou
metodologia elaborada com base no Ques-
tionario de Or¢camento Aberto desenvol-
vido pela IBP, a transparéncia média das
informagdes sobre politicas de apoio aos
produtores rurais foi de 63% da avaliacao
maxima. Os resultados nao sao compa-
raveis, pois decorrem de metodologias e
universos de abrangéncia distintos, mas
contribuem para a discussao do modelo de
prestacao de informagdes governamentais
em face do referencial tedrico de transpa-
réncia publica.

Verificou-se, na pesquisa realizada,
que ha uma significativa quantidade de
dados a disposi¢ao dos cidadiaos, mas com
um nivel de detalhamento e apresenta¢ao
que pode ser considerado insatisfatorio
para garantir o efetivo controle social das
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agoes governamentais. As avaliagoes
realizadas mostraram que os principais
instrumentos de politica agricola e as res-
pectivas fontes de recursos nao dispdem
de uma politica unificada de divulgacio
de informacdes. Desse modo, observou-
se que dados importantes deixam de ser
disponibilizados ou siao publicados de
maneira dispersa e pouco intuitiva para o
cidadao.

na divulgac¢ao de informagodes relacionadas
as politicas de apoio aos produtores rurais
no ambito do Governo Federal, depende
de alguns aprimoramentos para que possa
ser considerado accountable. As principais
medidas devem ser ditecionadas a melhotia
na proatividade de disponibiliza¢do das
informacoes, a clareza dos dados, a inte-
gracdo dos diversos canais e a avaliacio
dos resultados.

RSP

(Artigo recebido em junho de 2013. Versao final
em dezembro de 2013).

Diante dos problemas apontados, o
atingimento de um nivel de transparéncia,
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Resumo — Resumen — Abstract

Avaliagdo da transparéncia das informagdes sobre politicas de apoio aos produtores
rurais no Brasil
Wellington Pinbeiro de Araujo e Mauro Ednardo Del Grossi

A transparéncia das a¢oes do Estado ¢ fundamental para a democracia e o desenvolvimento
econdémico. Este artigo teve como objetivo avaliar o grau de transparéncia das informacdoes
sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil. Foram selecionadas para analise as
politicas do Governo Federal que contribuiram com as maiores transferéncias financeiras para o
setor agropecudrio nos ultimos anos. O Questionario de Orgamento Aberto da Intfernational
Budget Partnership (IBP) foi utilizado como referéncia metodolégica. Os resultados obtidos apon-
tam que a transparéncia dos principais instrumentos de politica agricola, utilizados atualmente
no Brasil, situa-se em 63% da avaliagdio maxima possivel, enquanto que o indice de transparén-
cia orcamentaria do governo brasileiro, calculado pela IBP em 2012, ficou em 73%. Os resulta-
dos nao sao diretamente comparaveis, pois decorrem de metodologias e universos de abrangéncia
distintos, mas contribuem para a discussao do modelo de prestagdo de informagdes governa-
mentais em face do referencial tedrico de transparéncia publica.

Palavras-chave: accountability; politicas de apoio ao produtor rural; transparéncia governa-
mental

Evaluacion de la transparencia de las informaciones sobre politicas de apoyo a los
productores rurales en Brasil
Wellington Pinbeiro de Araujo y Mauro Eduardo Del Grossi

La transparencia de las acciones del gobierno es fundamental para la democracia y el desarrollo
econdmico. Este estudio tuvo como objetivo evaluar el grado de transparencia de la informacion
sobre las politicas de apoyo a los agricultores en Brasil. Se seleccionaron para andlisis las politi-
cas del Gobierno Federal que contribuyeron con las mayores transferencias financieras al sector
agricola en los dltimos afios. El Cuestionario de Presupuesto Abierto de la International Budget
Partnership (IBP) se utiliz6 como marco metodolégico. Los resultados indican que la transparencia
de los principales instrumentos de politica utilizados en la actualidad en Brasil se sitda en el 63%
de la maxima calificacién posible, mientras que el indice de transparencia presupuestaria del
gobierno brasilefio, calculado por el IBP en 2012, se situd en el 73%. Los resultados no son
directamente comparables, ya que provienen de metodologias y universos de espectros diferen-
tes, pero contribuyen para la discusion del modelo que proporciona informaciones del gobierno
en relacién con el marco tedrico de la transparencia publica.

Palabras clave: responsabilidad; politicas de apoyo a los agricultores; transparencia
gubernamental

Measuring the degree of information transparency of policies to support farmers in
Brazil
Wellington Pinbeiro de Araujo and Manro Eduardo Del Grossi

The transparency of state actions is essential for democracy and economic development.
This study aimed to measure the degree of information transparency of policies to support
farmers in Brazil. Federal Government policies, which contributed to the largest financial transfers
to the Brazilian agricultural sector in recent years, were selected for analysis. The Open Budget
Questionnaire of the International Budget Partnership (IBP) was used as a reference to build
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the methodology applied to this work. The results indicate that the transparency of the main
farm policy instruments currently used in Brazil stands at 63% of the maximum rating possible,
while the Brazilian government budget transparency index, calculated by IBP in 2012, was 73%.
The results are not directly comparable because they derive from different methodologies, but
contribute to the discussion of transparency and public information access.

Keywords: accountability; policies to support farmers; government transparency
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Introdugao

O objetivo deste trabalho é apresentar as compras puiblicas governamentais
como ferramenta estratégica de apoio ao desenvolvimento local. Trata-se de iden-
tificar o poder de compra do governo como uma estratégia de reconectar o
consumo (governamental) e a produgao (local).

A experiéncia escolhida para a referida analise ¢ a de Apucarana (PR), em
decorréncia da ousadia de lancar mao de tal estratégia, o que exigiu intenso esfor¢o
dos gestores de politicas publicas locais, tanto do ponto de vista da confecgao
legal (producao legislativa) e logistica (organizagao interna para recepgao e distri-
bui¢ao dos produtos a serem consumidos), quanto do ponto de vista politico
(articulacao com os produtores locais).

O artigo esta organizado em quatro partes, além desta introducao e das consi-
deracdes finais: nota metodoldgica; compras publicas como estratégia para o
desenvolvimento local; o caso de Apucarana; aprendendo com a experiéncia.

Na primeira parte, sio apresentadas as diretrizes metodoldgicas que orien-

taram o presente estudo. Na segunda parte, denominada “Compras publicas
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como estratégia para o desenvolvimento
local”, aborda-se a potencialidade do uso
do poder de compra dos governos para a
dinamizacdo da economia no nivel local.
Na terceira parte, por sua vez, apresentam-
se os resultados do estudo de caso sob a
perspectiva dos atores e dos arranjos
institucionais. Finalmente, sao colhidas as
impressoes da realizagao do estudo de caso,
de modo a destacar as oportunidades e os
desdobramentos possiveis.

Nota metodolégica

A metodologia desta pesquisa esta
amparada em um estudo de caso com visita
de campo, observagoes livres e um con-
junto de entrevistas semiestruturadas. O
estudo de caso unico em detrimento de
casos comparados justifica-se pela rele-
vancia do caso selecionado. O Municipio
de Apucarana foi o primeiro Municipio a
articular, por meio de politicas publicas
municipais, o fortalecimento de assenta-
mentos de agricultores familiares e o uso
do poder de compra dos governos locais.
Nesse aspecto, portanto, a escolha do
Municipio de Apucarana (PR) se deu,
primordialmente, pelo aspecto precursor e
inovador da experiéncia que, a0s poucos,
foi se institucionalizando em diversos locais
no Brasil.

Segundo Yin (2005), o estudo de caso
busca “investigar um fenomeno contem-
poraneo, no contexto da vida real, especial-
mente quando as fronteiras entre o feno-
meno e o contexto nao estao perfeitamente
delimitadas” (2005, p. 13). Ao discutir a
pertinéncias dos estudos de caso com
“experiéncias unicas”, Yin (2005) afirma
que essas situagoes se justificam quando a
experiéncia ¢ ilustrativa. No caso de
Apucarana (PR), a pratica desenvolvida é
ilustrativa no que se refere a0 mecanismo

Compras publicas e promogédo do desenvolvimento local

de compras publicas, visando ao desenvol-
vimento local.

Os roteiros de entrevistas aplicados na
pesquisa em questao foram inspirados no
Programa Gestao Publica e Cidadania
(PGPC), da Fundacao Getulio Vargas
(FGV). As entrevistas foram realizadas no
segundo semestre de 2010". Trata-se de um
roteiro de entrevistas aplicado a multiplos
atores, com o objetivo de conhecer a poli-
tica publica local a partir do olhar dos atores
envolvidos. Assim, foram entrevistados o
Secretario Municipal de Educacao, uma
servidora publica responsavel pelo Pro-
grama Municipal de Alimentagdo Escolar,
duas merendeiras, um produtor e uma
produtora rurais, e uma servidora publica
responsavel pelo escritério do Instituto
Paranaense de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural (Emater-PR) no municipio
de Apucarana. As entrevistas foram reali-
zadas no ambiente de trabalho de cada ator
entrevistado, de tal forma que também foi
possivel fazer “observacdes livres” sobre o
tema em tela. Além disso, foi possivel “con-
versar” informalmente com professores,
funcionarios das escolas (secretarios/as e
inspetores/as de alunos), além de alunos e
pais de alunos, no ambiente escolar.

Compras publicas como estra-
tégia para o desenvolvimento local

As compras publicas guardam forte
relagio com a acdo do Estado capaz de
ativar dispositivos para dinamizar a econo-
mia local, uma vez que movimentam
recursos estimados em 10% do PIB brasi-
leiro (Carrani, 2010).

Apesar disso, por muito tempo as ini-
ciativas para a promogao do desenvol-
vimento local estiveram focadas tanto em
estratégias que reduzissem a despesa das
familias e, assim, garantissem um aumento
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real da renda liquida familiar (agricultura
urbana, aproveitamento de alimentos, entre
outras), quanto em estratégias que orga-
nizassem a oferta de produtos (formacao,
capacitacao, oferta de crédito, entre outras).
Contudo, poucas foram as experiéncias que
propuseram ferramentas e adotaram estra-
tégias para induzir o desenvolvimento local
a partir da organizagao da demanda.

O desenvolvimento local é um tema
controverso no debate internacional. Trata-
se, na verdade, de um campo em disputa,
em que conceitos, teorias e metodologias
muitas vezes se sobrepdem, tantas vezes
se complementam, e outras vezes se
contradizem.

Ha uma corrente de pensamento que
interpreta o desenvolvimento local como
a expressao de um novo arranjo industrial
“pos-fordista” (BENKO e Lipierz, 1994).

Outra corrente interpretativa percebe
o desenvolvimento local nao apenas como
reflexo da reorganizagao internacional do
trabalho/capital, mas como resultado de
dinamicas “locais” proprias (BECATTINI,
1994).

Uma terceira abordagem para com-
preender o desenvolvimento local parte da
existéncia de fatores de producio dispo-
niveis no territério, suas especificidades, as
possibilidades de alocagdao conjunta dos
referidos fatores disponiveis, e os meca-
nismos que transformam fatores e “recursos
territoriais” em “ativos territoriais especi-
ticos” (PECQUEUR, 1989; PECQUEUR, 2005).

Outra forma de interpretar o desen-
volvimento local parte da ideia de desenvol-
vimento local de base, ou “desenvolvimen-
to de baixo para cima”. Para esses autores,
a sociedade civil, e nio o Estado e tam-
pouco as organizagoes voltadas para o
mercado, ¢ o principal ator capaz de cons-
truir um projeto local para o desenvol-
vimento e de coloca-lo em marcha. O pro-

cesso de desenvolvimento desencadeado
pelas organizagoes de base contagia a esfera
politica e produz efeitos de ampliagdo tanto
de apropriacao da renda quanto, e princi-
palmente, de ampliacdo de direitos e parti-
cipacdao politica (SANTOS E RODRIGUEZ-
Garavrro, 2006; HIRsCHMAN, 1984).

Finalmente, ha uma interpretagao que
associa desenvolvimento local a desen-
volvimento econ6mico comunitario
(BootHroYD E Davis, s/d).

¢« 4
eee €

fundamental que,
além das politicas
locais que
incentivem a otgani-
zagao da oferta, haja
também estratégias
e instrumentos que
gerem demanda e,
40 mesmo tempo,
criem formas para o
aumento da
circulagao
monetiria no
territorio local.”

No Brasil, a valorizacao do local como
instancia privilegiada para executar politicas
publicas de desenvolvimento remonta aos
anos 1970 (MARTINS, VAZ e CALDAS, 2010).
A ideia de desenvolvimento local, no caso
brasileiro, associa intensamente a dimen-
sao econdémica com a dimensao politica.
Desde meados dos anos 1970, pode-se
observar a predominancia de diferentes
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tipos de instrumentos e estratégias de
politicas publicas locais.

Entre 1976 e 1988, destacaram-se
experiéncias focadas no territorio, preocu-
padas com a promogao da participacao efe-
tiva da comunidade e com as estratégias
de alternativas economicas capazes de
reduzir a despesa das familias (descom-
pressao orcamentaria) e, assim, garantir um
aumento real da renda liquida familiar (agri-
cultura urbana, aproveitamento de
alimentos, entre outras). Nesse periodo, ¢
possivel identificar um nimero reduzido de
experiéncias, tais como Lages — SC (ALVES,
1980) e Boa Esperanca — ES (Souza, 1982),
capazes de se tornarem expoentes de um
modo democratico de gestao.

Entre 1989 e 1992, observou-se o
fortalecimento institucional dos Municipios,
muito embora nao se tenham observado
experiéncias inovadoras em termos de
gestao publica municipal. Entre 1993 e 2004,
observaram-se, a0 mesmo tempo, dois
estilos diferentes de politicas publicas: o
“hobbesianismo municipal” (MEeLo, 1996)
e o “experimentalismo difuso” (SILVEIRA,
Bocayuva e Zarata, 2001).

Em contexto adverso, do ponto de
vista economico, muitos Municipios
passaram a fazer a gestao da crise por meio
de politicas publicas isoladas e de incen-
tivos fiscais, com intuito de atrair empresas
(principalmente inddstrias) como meca-
nismo de minimizar os efeitos do desem-
prego. HEsse estilo de politica isolada,
desarticulada e competitiva entre muni-
cipios ficou conhecido como “hobbesia-
nismo municipal” (MELO, 1996).

No mesmo periodo, foi possivel
observar a construcao de diferentes instru-
mentos e estratégias de politicas publicas
que se tornaram ““vitrine” tanto para outros
municipios quanto para outros niveis de
governo (estaduais e nacional). Dentre os

Compras publicas e promogédo do desenvolvimento local

instrumentos, destacam-se: cursos e escolas
de formacgao profissional; instalagao de
centros tecnoldgicos, agéncias de desenvol-
vimento regional, minidistritos industriais;
formacgao de arranjos produtivos locais
(APL); constituicao e fortalecimento de
cooperativas, grupos de economia solidaria,
autogestao, agroecologia; insercao de
municipios na rede de comércio justo e soli-
dario, criacio de bancos populares com
microcrédito e moedas sociais (MARTINS,
Vaz e Carpas, 2010). Essa miriade de
experiéncias difusas no tempo e no espago
passou a ser chamada de “experimen-
talismo difuso” (SILVEIRA, Bocayuva e
ZAPATA, 2001).

Apesar dessa abundancia de expe-
riéncias, pouco se observou em termos do
uso de poder de compra dos governos.

Assim, organizar a oferta de produtos
por meio de apoio ao desenvolvimento
tecnolégico, a melhoria da mao de obra, e a
assisténcia técnica, embora necessario, é
insuficiente. F preciso organizar a demanda
e isso se faz por meio da gestao dos gastos
publicos: “gastos criam demanda, quaisquer
que sejam [os gastos|” (KrRuGMAN, 2012).

As alteracoes na demanda efetiva,
advinda tanto da expansao da massa salarial
quanto do aumento das atividades de
exportagao ou das despesas publicas, tém
efeito multiplicador sobre a renda local: seja
um efeito direto decorrente do aumento
do consumo das familias; seja um efeito
indireto, que estimula a produgao de outros
setores (DiLLARD, 1976; CARVALHEIRO,
1987; ScHOR, 1988; KruGMAN, 2012).

De acordo com a teoria keynesiana, “os
gastos novos no consumo do governo, tais
como os pagamentos de auxilios ¢ os sub-
sidios para a educagao, podem ser consi-
derados como investimentos em setes
humanos” (DiLLARD, 1976), bem como
obras ou mesmo “gastos inuteis” podem
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enriquecer a comunidade. O gasto publico
tem efeito multiplicador, fazendo com que
seus fornecedores aumentem, cada qual,
seus niveis de consumo e gerem mais
empregos (DILLARD, 1976; CARVALHEIRO,
1987; ScHOR, 1988; KrUuGMAN, 2012).

Essa abordagem ¢é herdeira da tradi¢ao
keynesiana, muito embora Keynes (1883-
1946) jamais tenha tratado de desenvol-
vimento local.

A dinamizacao da demanda efetiva no
nivel local, assim como ocorre com as
economias nacionais, esta intrinsecamente
ligada ao gasto (custeio) e ao investimento
do setor publico.

Assim, ¢ fundamental que, além das
politicas locais que incentivem a organi-
zagao da oferta, haja também estratégias e
instrumentos que gerem demanda e, a0
mesmo tempo, criem formas para o
aumento da circulagdo monetaria no
territorio local.

Esforcos dessa natureza sao escassos
e foram realizados inicialmente, no ambito
estadual, no Estado de Sao Paulo, no
Governo Montoro (SAo PauLo, 1987a; SAo
Pauro, 1987b; ALves, 1985), e no Estado
do Ceari, no Governo Ciro Gomes
(TENDLER, 1998). Também ha registros de
importantes esforcos de organizagao da
demanda no ambito municipal, como ¢ o
caso de Santos (SP), por meio da Operagao
Praia Limpa criada na gestao do prefeito
David Capistrano, e Maua (SP), por meio
das frentes de trabalho (DowBOR, 2004).

Nesse contexto de organiza¢ao da
demanda como estratégia para o desenvol-
vimento local, o caso de Apucarana (PR)
tem importancia impar porque foi capaz,
por meio da politica de alimentacao escolat,
de organizar a oferta estruturando e capa-
citando pequenos produtores familiares; e
de induzir 2 demanda, por meio do uso do
poder de compra do governo, viabilizada

com a promulgacao de uma lei municipal
(APUCARANA, Lei Municipal n® 143/06) que
priorizou o pequeno produtor familiar
como fornecedor da Prefeitura. Trata-se,
portanto, de uma experiéncia local, que
sintetiza esforcos anteriores difusos no
tempo e no espago.

O uso do poder de compra do
governo: o caso de Apucarana

O Municipio de Apucarana (PR) pos-
sui 121.290 habitantes (segundo o Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE, em 2009), distribuidos em 558.388
Km?, ou seja, 210 hab/km? (segundo o
Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Econdémico e Social — Ipardes, em 2009).
Do ponto de vista geografico, Apucarana
esta localizada na regiao norte do Parana
(regiao norte central paranaense). O Muni-
cipio é banhado por trés bacias hidro-
graficas (Rio Pirap6, Biguagu e Jaboti) e,
port conta disso, ¢ territorio estratégico para
o abastecimento das cidades vizinhas e das
regides metropolitanas limitrofes. Se, por
um lado, isso é vantagem, por outro implica
grande responsabilidade dos gestores
publicos no que diz respeito ao desenvol-
vimento sustentavel, nao apenas da cidade,
mas também do entorno, tanto para essa
geracao quanto para geragoes futuras. Nao
¢ por menos que se pode observar no
Municipio o desenvolvimento de varios
projetos e programas no campo do
desenvolvimento econdémico mais tradi-
cional e, 20 mesmo tempo, uma série de
programas e projetos no campo do meio
ambiente (gestdo dos residuos solidos e,
principalmente, gestao das bacias e preset-
vagao das matas ciliares).

No intersticio desses dois campos
(desenvolvimento econémico tradicional e
meio ambiente), existe o que se pode
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chamar de “atividades do meio rural, da
roga”, que, por um lado, requerem
tecnologia para manter-se ou tornar-se
competitivas, mas, por outro, requerem
cuidado redobrado em termos de manejo
sustentavel das nascentes.

Do ponto de vista das atividades
econémicas, o Municipio concentra suas
acoes no setor industrial e agricola, além
do de comércio e de servicos, com predo-
minancia da area de saude, tanto publica
quanto privada.

Apesar da predominancia do setor
téxtil, fundamentalmente relacionada 2 con-
fecgao de bonés, o Municipio nao é refém
do referido setor. Ha mais de 50 atividades
em diferentes setores desenvolvidas no
Municipio.

No setor rural, além do tradicional
plantio do café realizado desde os anos
1950 e da soja mais recentemente, ha
familias que cultivam uva, hortifrutigran-
jeiros, milho e seus derivados (racao
animal), principalmente no regime de
pequenas propriedades familiares.

Especificamente para esse setor, quais
seriam as estratégias para o fortalecimento
da agricultura familiar? Sao muitas as
possibilidades, desde a criacao de pe-
quenos assentamentos, como as Vilas
Rurais implementadas pelo governo
estadual desde meados dos anos 19902,
passando pelos cursos de formagao, tanto
de carater mais técnico quanto de carater
mais gerencial, até politicas de concessao
de crédito.

No caso especifico de Apucarana, além
de langar mao dessas ferramentas por meio
de um conjunto de parcerias seja com o
governo do Estado, seja com o Governo
Federal, ha uma iniciativa que merece
destaque. Trata-se do uso do poder de com-
pra do governo como ferramenta para
estimular o desenvolvimento local.

Compras publicas e promogédo do desenvolvimento local

Desde 2006, o governo municipal com-
pra os géneros alimenticios (para atender a
politica de alimentagao escolar) dos agricul-
tores familiares locais. Do ponto de vista
legal, a Camara Municipal de Apucarana
aprovou lei especifica (APUCARANA, Lei
Municipal n® 143/006) que institui “a
dispensa de processo licitatério para aqui-
sicao de produtos agropecuarios produzidos
por agricultores familiares participantes do
Programa Nacional de Fortalecimento da
Agticultura Familiar (Pronaf)”.

Deve-se dizer que, além da articulagao
politica que viabilizou a aprovagao da lei
no ambito da Camara Municipal, havia
também amparo legal nacional.

Segundo a propria Lei Municipal n®
143/06:

A aquisicao de produtos agrope-
cuarios destinados a elaboracao da
merenda escolar dos alunos da Rede
Municipal de Ensino de Apucarana,
produzidos por agricultores familiares,
podera ser realizada com dispensa de
licitagao conforme autoriza o § 2° do
Artigo 19 da Lei n°10.696, de 02 de
julho de 2003 (APucARANA, Lei Muni-
cipal n® 143/00).

A Lei Federal n® 10.696, que ampara a
legislagao municipal, diz que o Programa
Nacional de Aquisi¢io de Alimentos tem
a finalidade de incentivar a agricultura
familiar, e expressa literalmente que:

O Programa de que trata o caput sera
destinado a aquisi¢ao de produtos agrope-
cuarios produzidos por agricultores
familiares que se enquadrem no Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), ficando dispensada a
licitagdo para essa aquisi¢ao desde que os
precos nao sejam superiores aos praticados
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nos mercados regionais (Brasir, Lei n®
10.696, § 2¢ do artigo 19).

Deve-se dizer que, na ocasiao da imple-
menta¢ao do Programa Municipal de
Alimentagao Escolar em Apucarana, ainda
nao havia a pratica de adquirir géneros
alimenticios de produtores locais e de arti-
cular a demanda do poder publico pelos
referidos géneros com a oferta de produ-
tores locais®.

Alimentagido Escolar

Enquanto muitos municipios tercei-
rizam a gestdo da alimentacdo escolar, o
Municipio de Apucarana prova que é possi-
vel fazer uma gestao publica eficiente e de
qualidade na area da alimentacdo escolar,
envolvendo os servidores e gerando renda
para os agricultores familiares locais.

O Centro de Alimentacao Escolar exe-
cuta as seguintes operagoes para levar a
cabo a politica de alimentac¢ao escolar: com-
pra, distribui¢do, qualifica¢io e acompa-
nhamento da produc¢iao da alimentagao
escolar para 10.892 alunos distribuidos em
20 creches e 38 escolas da rede municipal,
ou seja, de todas as unidades escolares da
rede publica municipal.

De acordo com Relatério da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Humano
da Prefeitura do Municipio de Apucarana,
em 2010, eram fornecidas 36.502 refeicoes

por dia (APUCARANA, 2010), a um custo total
diario por aluno de R$1,16.

A compra dos itens ndo pereciveis é
realizada uma vez por ano, utilizando o
mecanismo de pregio eletronico. O pro-
cesso de compra ¢é simples. Primeiro, cria-
se o cardapio a partir das necessidades
nutricionais das criangas, com o apoio de
uma nutricionista, responsavel pela ali-
mentacao escolar, e de suas auxiliares. Em
seguida, elabora-se o edital. Para a compra
de itens pereciveis sao realizadas chamadas
publicas. Atualmente participam das
chamadas publicas 38 produtores rurais
familiares. Além disso, a Central de
Alimentacao Escolar também ¢ responsavel
pela aquisicdo de alimentos por meio do
Programa Compra Direta. Os produtos sao
entregues por 103 produtores rurais
familiares cadastrados, e distribuidos para
sete creches (além das 20 ja enunciadas),
15 escolas (além das 38 citadas) e 12 enti-
dades beneficentes.

O produtor entrega o produto e assina
uma nota de entrega. Ea partir dessa nota
de entrega que se procede ao pagamento.
Nas escolas, junto com o produto, o
Diretor assina uma nota de recebimento.
Tudo muito simples e extremamente
eficiente. Desse modo, tem-se, por um
lado, o controle de estoque e, por outro, o
controle publico e a possibilidade de

Quadro 1: Estrutura de custo da alimentagdo escolar, segundo itens (2010)

Itens da Estrutura de Custo Valor Diario (em R$)
Géneros Alimenticios 0,82
Funcionarios 0,30
Despesas Gerais 0,04
Total (Aluno/dia) 1,16

Fonte: Relatério “Quantitativos da Educacido Integral em Apucarana”. Apucarana, 20 de marco

de 2010.
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checagem dos produtos recebidos e
distribuidos.

As merendeiras

As merendeiras sao capacitadas e valo-
rizadas em seus afazeres. SAo realizadas trés
capacitacOes por ano. Trata-se de “bate-
papo” nos polos educacionais, nos quais
as merendeiras trocam receitas econOmicas,
discutem com as nutricionistas sobtre os
valores nutricionais dos pratos propostos,
aprendem e ensinam a fazer “receitas
econdmicas”, trocam ideias e experiéncias
a partir de queixas e sugestoes de diretores,
alunos e pais de alunos. Também ha aulas
praticas na cozinha da Faculdade de
Nutricao e palestras com informacdes
sobre higiene pessoal, combate e prevencao
de incéndios, autoestima, vida saudavel,
entre outras.

Qual a indumentaria adequada para
uma merendeira? E o bom senso: sapato
de seguranca, touca, jaleco e maos bem
cuidadas, lavadas com frequéncia com agua
corrente e sabao, e unhas cortadas e sem
esmalte.

As merendeiras da Escola Municipal
de Ensino Fundamental (Emef) Karel
Kober e da Emef Edson Giacomini confit-
mam a importancia dos encontros e da
formacao permanente, das dicas, da troca
de experiéncia, e tém orgulho de mostrar
os equipamentos da cozinha (forno, fogio,
geladeira, frigorifico, entre outros), os
apetrechos e o estoque de alimentos
criteriosamente organizado.

Produtores rurais: do rétulo a
propriedade

No estoque do Departamento de Ali-
mentac¢ao Hscolar da Prefeitura de Apuca-
rana é possivel observar as datas de
validade, bem como a origem de cada um
dos produtos. A partir do rétulo da emba-
lagem, ¢é possivel refazer a trajetoria do
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produto. De onde vem esse produto?
Quem o produz? Seria possivel comprovar
que esses produtos sio fruto da agricul-
tura familiar?

Os produtos sao efetivamente fruto da
agricultura familiar local. Em visita a um
produtor de suco de uva, em sua proprie-
dade, foi possivel conhecer o processo
produtivo e buscar compreender o
processo de venda do seu produto e sua
relacdo com o “mercado institucional”.
Percebeu-se, a partir da referida visita, que
o processo de venda é simples.

Em seguida, foi a vez de conhecer uma
produtora de pao artesanal e fornecedora
para a politica de alimentacdao escolar. A
explicacao foi semelhante. Para os dois
produtores, o papel da Empresa de Assis-
tencia Técnica e Extensdao Rural (Emater)
e da parceria dessa com a Prefeitura ¢é
fundamental. Assim, a construcao do “metr-
cado institucional” para garantir o abasteci-
mento do Programa de Alimentagao
Escolar é construgao coletiva, na qual a
Emater e a Prefeitura cumprem papel de
extrema relevancia. O mercado se cons-
tréi a partir da existéncia dos assentamentos
e dos agricultores familiares, efetivos
produtores de géneros alimenticios; da
Emater, responsavel pelo apoio e capaci-
tacdo técnica dos produtores; da Prefeitura,
demandante dos produtos gerados pela
agricultura familiar, articuladora dos atores
envolvidos com o sistema produtivo de
géneros alimenticios para alimentagao
escolar, e proponente da lei que ampara a
institucionalizacao do referido mercado; e
da Camara Municipal que, por meio de sua
autonomia em legislar sobre “assuntos de
interesse local”, aprovou a Lei n° 143 /06,

<

que institui “a dispensa de processo
licitatério para aquisi¢ao de produtos
agropecuarios produzidos por agricultores

familiares participantes do Programa
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Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf)”.

Conjunto de agdes para a agricul-
tura familiar

A Prefeitura Municipal de Apucarana,
desde meados dos anos 1990, tem a¢oes que
colaboram com o fortalecimento da
agricultura familiar. Atualmente o que se
observa ¢ uma agao conjunta para enfrentar
o que podemos chamar de linhas de
problemas que afligem o produtor rural
familiar: crédito, assisténcia técnica e
comercializacio.

A questao do crédito, desde 1996, vem
sendo enfrentada principalmente por meio
do Pronaf, implementado pelo Governo
Federal. A assisténcia técnica é garantida
pela Emater e por empresas semelhantes.
O que faltava era um programa ou um
conjunto de projetos que apoiasse a
comercializac¢ao do produto rural advindo
das pequenas propriedades familiares. Des-
de 2006, o Municipio de Apucarana esta
autorizado por lei municipal a dispensar
do processo licitatério agricultores fami-
liares que fornecem géneros alimenticios
para a alimentagdo escolar e para progra-
mas municipais destinados ao combate a
fome e a promogao da seguranca alimen-
tar e nutricional.

Outras iniciativas para induzir a deman-
da sao as seguintes: Feira Permanente dos
Produtores; feiras semanais; e feiras even-
tuais promocionais de venda, tais como a
Feira do Sabor e a Feira da Agricultura
Familiar (Agrofam), que se preocuparam em
atrair produtores e consumidores.

Para realizacao das feiras e especifica-
mente das feiras eventuais e promocionais,
a Prefeitura de Apucarana disponibilizou
espago para praca de alimentagao, Feira de
Sabores do Parana, exposi¢ao de animais,
exposi¢ao de equipamentos € maquinarios,
Fazendinha do Colégio Agricola, exposicao

de carros antigos, exposi¢io de motos e
feirdo do automovel (esses trés ultimos
com o propoésito exclusivo de atrair
publico). Além disso, para o produtor, as
feiras promoveram uma série de orien-
tacOes, entre as quais, orientacoes para

“.. o que se observa
é uma agao conjunta
para enfrentar o que
podemos chamar de
linhas de problemas
que afligem o produtor
rural familiar: crédito,
assisténcia técnica e
comercializagdo.”

participar do Programa Compra Direta,
licenciamento de granja de frango,
Programa de Inseminagao Artificial para
Pequenos Produtores, Nota do Produtor,
linhas de financiamento para produtores
rurais, legalizacao de produtos da
agroinduastria familiar, Fabrica do
Agricultor etc.

Aprendendo com a experiéncia
Apucarana foi precursora da ideia de

compra direta do produtor. O Programa
de Compra Direta comegou quando foi
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criada a primeira vila rural de Apucarana,
em meados dos anos 1990. A Prefeitura,
naquela ocasiao, comegou a comprar
produtos dos produtores rurais dessas
vilas para a merenda escolar. Atualmente,
a partir da Lei Federal n® 11.947/09, que
estimula a compra direta, os produtores
devem fazer um cadastramento na
Emater, que avaliara a qualidade dos pro-
dutos e a quantidade que os produtores
tem capacidade de entregar. Esses produ-
tos devem ser cadastrados pela Vigilan-
cia Sanitaria e devem entrar no Sistema
de Inspe¢ao Municipal (SIM).

De acordo com o Artigo 14 da Lei n®
11.947/09:

Do total dos recursos financeiros re-
passados pelo FNDE, no ambito do
PNAE, no minimo 30% (trinta por
cento) deverdo ser utilizados na aqui-
sicao de géneros alimenticios direta-
mente da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural ou de suas
organizagoes, priorizando-se os assen-
tamentos da reforma agraria, as comu-
nidades tradicionais indigenas e as
comunidades quilombolas (Brasir, Lei
n°® 11.947/09).

Portanto, observa-se, a0 comparar tal
lei com a Lei Municipal de Apucarana (Lei
n° 143/2000), que o Municipio foi precur-
sor de tal iniciativa, e que, diferentemente
da lei federal, ndo ha um parametro mini-
mo (30%) para consecucao dos gastos.

A parceria com a Emater é funda-
mental para o bom desempenho de cada
uma das atividades e programas desenvol-
vidos para o agricultor familiar, seja para
facilitacao do acesso ao crédito bancario,
para o apoio e a qualificacao técnica,
seja para incorporar aspectos relativos a
valorizacao da mulher na producio rural
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(politica de género), ou para colaborar com
a organizacao dos produtores enquanto
acao coletiva.

No caso de Apucarana, além da criagao
do “mercado institucional”, foi possivel
observar o fortalecimento dos circuitos cut-
tos de produgao, conectando o produtor —
que se apropria de forma mais plena do valor
agregado no processo produtivo — com o
consumidor final (comunidade escolar), a
quem se garante alimentagao de melhor
qualidade com conhecimento de origem e
procedéncia.

Depois dessa experiéncia, e como
resultado de uma combinagao de aprendi-
zados com experiéncias locais e articulagao
nacional para a promogao da agricultura
familiar, muita coisa foi alterada no plano
nacional, dentre as quais se destacam as
seguintes.

1) A criacao da Lei n® 12.349/10, que
altera o art. 3° da Lei n® 8.666/93. Assim, a
funcao da licitacao deixa de ser tao somente
ade obter a proposta mais vantajosa, e passa
a ser de promover o desenvolvimento
inclusivo, de forma a direcionar a demanda
do Estado para o desenvolvimento local.

2) A criagao da Lei complementar
n? 123, de 14 de dezembro de 20006, que ins-
titui o Estatuto Nacional da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte. A lei dispde,
entre outras coisas, sobre a garantia de
preferéncia por organizagdes associativas e
inclusivas no processo de licitacao. A lei tam-
bém elimina etapas do processo licitatorio e
estabelece prazos diferenciados para as
empresas enquadradas em tal situacao.

3) A Lei Complementar n® 123/06
institui a possibilidade de participagao
exclusiva das micro e pequenas empresas
em licitacoes de até R$ 80 mil, bem como
da preferéncia a essas empresas em face
das grandes, na ocasido em que os valores
forem proximos.
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4) A ja citada Lei n.° 11.947/2009,
segundo a qual, pelo menos 30% dos
alimentos para o Programa Nacional de
Merenda Escolar (PNAE) , adquiridos
com recursos do Fundo Nacional de Edu-
ca¢io (FNDE), devem ser oriundos da
agricultura familiar, favorecendo, assim,
a produgao local no processo de compras
publicas. Deve-se ressaltar que, embora a
lei especifique um minimo de 30%, esse
dispositivo nao funciona como impeditivo
para que se compre qualquer valor
superiof.

Consideragdes finais

Ao articular a narrativa dessa expe-
riéncia peculiar de Apucarana com as alte-
racoes do quadro legal observadas
posteriormente, tornam-se pertinentes trés
observacoes.

1) O potencial dos pequenos Muni-
cipios em criarem politicas publicas. A
experiéncia de Apucarana demonstra que
os Municipios sao capazes de criar poli-
ticas publicas para resolverem seus
problemas. Nessa medida, os governos
estaduais e federal devem cumprir impor-

tante papel de “radar”, ao atentarem para
o potencial inovador das experiéncias que
brotam nos municipios.

2) O potencial de ampliar as estratégias
de compras publicas e promog¢ao do
desenvolvimento local no setor educacao,
por meio das compras de géneros alimen-
ticios, de uniforme escolar, de jogos
pedagdgicos, ou mesmo de formas alterna-
tivas de transporte escolar.

3) Os curiosos numeros magicos. A
experiéncia de Apucarana, além de precur-
sora, demonstra que ¢ possivel gastar bem
mais de 30% das transferéncias de recursos
publicos “carimbados” para alimentacao
escolar com os produtores locais. A expe-
riencia do Municipio de Conchal (SP),
induzida pela lei federal, corrobora a
possibilidade de gastos muito superiores
aos 30%. Entdo, apesar de o artigo 14 da
Lei n® 11.947/09 nao configurar um
dispositivo impeditivo para compras supe-
riores a 30%, fica a pergunta: por que o
minimunm minimorum é de 30% e nao um
outro nimero magico qualquer como 50%,
oxala 70%, qui¢a 100%?

(Artigo recebido em dezembro de 2012. Versao
final em dezembro de 2013).

Notas

' A viagem para Apucarana foi realizada no dmbito do Prémio Municipios que Fazem

Render Mais.

> Em Apucarana, existe a primeira vila rural implementada no Estado do Parana, como
politica do Governo do Estado. Chama-se Vila Rural Nova Ucrania, foi inaugurada em 1996, e
¢ composta por 65 propriedades com area entre 5.000 m? e 7.000 m* Em Apucarana também ha
a Vila Rural Terra Prometida, inaugurada em 1998, e composta por 38 propriedades com area

entre 5.000 m? e 7.000 m?.

* Em 2011, o artigo 19 da Lei Federal n.° 10.696, de 2 de julho de 2003, teve sua redacio
alterada pelo artigo 33 da Lei n° 12.512, de 14 de outubro de 2011. Atualmente, a previsio de
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dispensa de licitacdo estd no artigo 5° do Dectreto n.° 7.775, de 04 de julho de 2012. Para
maiores detalhes sobre a génese e a trajetoria da legislacio que trata do Programa Nacional de
Alimentacao Hscolar, ver: CALDAS, Eduardo de Lima; AVILA, Mario Lucio. Continuidade de
politicas publicas e o caso do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Revista
Espago Académico UEM), v. 13, p. 77-84, 2013.
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Resumo — Resumen — Abstract

Compras publicas e promogido do desenvolvimento local
Ednardo de Lima Caldas e Raguel Sobral Nonato

O artigo pretende apresentar as compras publicas como instrumento estratégico do desen-
volvimento local a partir do estudo de caso realizado em Apucarana (PR). Para compor o traba-
lho, foram realizadas visitas a campo e entrevistas semiestruturadas com os atores locais envol-
vidos no processo. Os resultados foram interpretados sob a perspectiva da relagao entre consumo
e a produgio local, destacando ainda os procedimentos que permitiram o surgimento dessa acao
estatal. O estudo conclui que existe um alto potencial de dissemina¢io do caso de Apucarana,
sobretudo no que se refere a criagao de politicas piblicas municipais que incentivam a utilizagao
das compras puiblicas para o desenvolvimento local, bem como sdo apontados os desafios que
sao impostos aos governos locais para a implementacio da referida pratica.

Palavras-chave: compras puiblicas; desenvolvimento local; arranjos institucionais; arranjos
territoriais

Compras publicas y desarrollo local
Ednardo de Lima Caldas y Raquel Sobral Nonato

El documento tiene como objetivo presentar las licitaciones publicas como una herramienta
estratégica para el desarrollo local a partir del estudio de caso realizado en Apucarana, Brasil.
Para componer el trabajo se llevaron a cabo visitas de campo y entrevistas semi-estructuradas
con actores locales involucrados en el proceso. Los resultados fueron interpretados desde la
perspectiva de la relacion entre el consumo y la produccién local, destacando también los
procedimientos que permitieron la aparicién de esta accién del Estado. El estudio llega a la
conclusion de que existe un alto potencial de propagacion del caso de Apucarana, en particular
en lo que respecta a la creacién de politicas piblicas municipales que fomenten el uso de la
compra publica para el desarrollo local, asi como, los retos que se imponen a los gobiernos
locales para la implementacioén de la practica.

Palabras clave: compras publicas; desarrollo local; arreglos institucionales; complejos
territoriales

Buying public and local development
Ednardo de Lima Caldas and Raguel Sobral Nonato

The paper aims to present buying public as a strategic tool for local development from the
case study conducted in the city of Apucarana, Brazil. To compose the work were performed
tield visits and semi-structured interviews with local actors involved in the process. The results
were interpreted from the perspective of the relationship between consumption and local
production, also emphasizing the procedures that allowed the emergence of this state action.
The study concludes that there is a high potential for spread of this case, particularly with
regard to the creation of municipal public policies that encourage the use of buying public to
local development as well as the challenges that are imposed on local governments for the
implementation of the practice.

Keywords: buying public; local development; institutional arrangements; territorial
arrangements
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Divida ativa: andlise da cobranca
administrativa e judicial em
Municipios do Rio de Janeiro

Marcello Sartore de Oliveira e Waldir Jorge Ladeira dos Santos

Introdugao

A divida ativa, classificada como receita puiblica corrente, “Outras Receitas
Correntes”, possui significativa importancia na gestao dos entes ptblicos. E um
instrumento importante para que o poder publico atinja sua finalidade, que ¢ a
consecucao do bem comum.

Conforme Kohama (2000, p.84), “constituem divida ativa a importancia rela-
tiva a tributos, multas e créditos da Fazenda Publica, lancados, mas nao recebidos
no prazo do vencimento, a partir da data de sua inscri¢ao”.

A inscri¢ao em divida ativa esta definida no art. 201 do Cédigo Tributario

Nacional (CTN):

Art. 201. Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza,
regularmente inscrita na reparticio administrativa competente, depois de esgotado
o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisao final proferida em processo

regular.
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Sendo assim, divida ativa tributaria é a
divida inscrita na reparticio competente
depois da constituicao definitiva, ou seja,
depois de esgotado o prazo fixado para pa-
gamento pela lei ou por decisao final pro-
ferida em processo regular.

A inscri¢ao em divida ativa representa,
portanto, a consolida¢ao da divida tribu-
taria, daquele débito tributario perante a
administra¢ao publica, que, pelo menos
administrativamente, nio mais podera ser
alterado. Essa consolidacao ¢é a inscricao
em divida ativa, que pressupde a inclusao
do débito consolidado no cadastro da admi-
nistracao. Esse cadastro da administragao
¢, exatamente, a divida ativa.

Entdo, o primeiro requisito para ins-
cricdo em divida ativa é a constitui¢ao defi-
nitiva do crédito tributario. O crédito
tributario ja tem que ser imutavel na esfera
administrativa. Sendo imutavel, pode ser
realizada a inscricao em divida ativa.

S6 que a divida ativa pode ou nio ser
tributaria, conforme preceitua o art. 39 da
Lei n° 4.320/64:

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

Art. 39. Os créditos da Fazenda
Publica, de natureza tributaria ou nao
tributaria, serdo escriturados como
receita do exercicio em que forem
arrecadados, nas respectivas rubricas
orcamentarias.

Foram analisadas informac¢des dos
balancos orcamentarios de oitenta e nove!
Prefeituras Municipais do Estado do Rio
de Janeiro do ano de 2009 e de noventa®
Prefeituras em 2010, num total de noventa
e duas, cujos dados referentes a esses exer-
cicios fiscais foram encaminhados, pelas
proprias Prefeituras, a STN e por isso cons-
tam no FINBRA®. A partir dessa anilise,
petrcebe-se que a cobranga/recebimento da
divida ativa alcancou, em 2010, R$ 498
milhdes, sendo que a divida ativa tributaria
atingiu R$ 419 milhoes, ou seja, 84,11%,
enquanto que a nao tributaria obteve
R$ 79 milhdes, 15,89 % do total do recebi-
mento da divida ativa. Segue grafico
referente a arrecadacao da divida ativa em
2009 e 2010.
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — adaptado pelo autor.

Grafico 1: Comparagao entre a receita de divida ativa tributaria e ndo tributaria —

anos 2009 e 2010
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Em 2009, os valores arrecadados
com a divida ativa chegaram a R§ 370
milhées, com a tributaria atingindo
R$ 342 milhoes, correspondendo a 92,5%
do total, e a divida ativa ndo tributaria,
com R$ 27 milhoes, alcancando, por-
tanto, apenas 7,5%.

A divida ativa é uma fonte de recursos
que advém de uma frustragao de arreca-
dagao, sendo importante para que o poder
publico atinja sua finalidade, que ¢ a conse-
cucao do bem comum da sociedade.
Representa um conjunto de direitos de
diversas naturezas, a favor da Fazenda
Publica, que nao foram pagos pelos deve-
dores nos prazos previstos na legislacao
vigente.

A nao cobranca da divida ativa, além
de implicar o ndo ingresso de receita
publica ao erario, acaba por estimular o
surgimento de novos inadimplentes, em
decorréncia, especialmente, da inércia do
poder publico, que acaba por gerar a im-
pressao de impunidade.

Evidenciando a necessidade de um
estudo mais acurado sobre esse tema, é
possivel perceber que em 90 (noventa)
Municipios fluminenses, em 2010, con-
forme dados do FINBRA?, da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), o valor refe-
rente ao estoque de divida ativa atingiu a
cifra de R$ 34.986.294.931,71, enquanto
que a receita tributaria, no mesmo petiodo,
alcancou o valor de R$ 8.696.901.660,60.
Isso significa que, para esses 90 municipi-
os fluminenses, o estoque de divida
ativa representava 4,02 vezes o valor arre-
cadado com as receitas tributirias no ano
de 2010.

Quanto ao investimento publico, que,
conforme Ferreira (19906), ¢ peca-chave para
garantir o crescimento economico susten-
tado da economia e, especialmente, para o
fornecimento dos servicos necessarios a

populagao, no mesmo periodo de 2010, os
90 municipios realizaram despesas de inves-
timento® no total de R$ 3.804.775.871,83,
perfazendo menos de 10% de seus estoques
da divida ativa.

Comparando a despesa de investi-
mentos com os créditos a serem recebidos
pelos Municipios, verificou-se que o
estoque da divida ativa representou
911,22% do total dos investimentos muni-
cipais, no ano de 2010. Percebe-se, entio,

“A nao
cobrancga da divida
ativa, além de
implicar o ndo
ingresso de receita
publica ao erario,
acaba por
estimular o
surgimento de
novos
inadimplentes, em
decorréncia,
especialmente, da
inércia do poder
publico...”

que, se 0s 90 entes municipais fluminenses,
nesse periodo, tivessem recebido de forma
integral os recursos inscritos em divida
ativa e quisessem melhor promover o bem-
estar da sociedade, poderiam mais do
que decuplicar os recursos aplicados em
investimentos publicos, o que melhoraria
substancialmente a qualidade de vida da
sociedade assistida.
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A necessidade de arrecadar mais e de
forma eficiente passa a ser a saida para que
os entes municipais obtenham mais
recursos, para serem aplicados em inves-
timentos nas mais diversas areas.

Justifica-se a inclusao do Poder Judi-
ciario neste trabalho uma vez que, confor-
me informacao veiculada pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ), a partir da
pesquisa “Justica em Numeros — 20097,
esse Poder também envolve ganhos signifi-
cativos para o Estado. Naquele perfodo,
conforme o CNJ, foram arrecadados pelo
judiciario R$ 19,3 bilhoes em receitas,
oriundas da cobranga da divida ativa, para
os cofres publicos.

Desse modo, torna-se pertinente,
relevante e oportuno incluir o Poder Judi-
ciario no centro da discussao referente
ao aperfeicoamento do controle de
gestdo sobre a divida ativa, em virtude
de essa instancia ter intensa relacao,
mesmo que atipica, com a arrecadagao
de recursos publicos para a administra¢ao
publica brasileira.

Em relacao a contribuicio académica,
esta pesquisa justifica-se pela limitagao de
obras na literatura brasileira relacionadas a
analise da necessidade de cooperagao, e de
responsabilizagao, entre os Poderes Judi-
ciario e Executivo Municipal no controle
da arrecadacio da divida ativa.

Com este estudo pretende-se forne-
cer respostas para o seguinte problema de
pesquisa: quais os procedimentos que
devem ser adotados pelos entes muni-
cipais e pelo Poder Judiciario para que seja
possivel aperfeicoar o controle de gestao
sobre a divida ativa e, assim, aumentar a
arrecadagao dessa receita publica, tanto
na esfera administrativa como na judicial,
e, consequentemente, diminuir a quanti-
dade de agoes judiciais de cobranga da
divida ativa?

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

Modalidades de cobranca da
divida ativa

A divida ativa pode ser cobrada tanto
na via administrativa, como na judicial.
A Lei n.° 6.830/80, que dispoe sobre a
cobranga judicial da divida ativa da Fazenda
Publica, acabou por consagrar definiti-
vamente a tendéncia doutrinaria de
diferenciar a execugao judicial da execugao
administrativa.

Cobranga Amigavel

Na cobranca da divida ativa, a nivel
administrativo, entende-se que o ente
publico municipal deve buscar de todas as
formas possiveis, sempre autorizadas em lei,
a efetivacao do recebimento de seu direito.

Existe a compreensio, conforme ensi-
nam Neves e Pinto (2000, p.13), de que o
carater amigavel da via administrativa acaba
por torna-la mais viavel para o ente publico,
por se apresentar como solu¢do mais
econdmica € menos morosa.

No entanto, a evidéncia empirica revela
que a experiéncia brasileira nao tem sido
satisfatoria, o que pode ser explicado por
fatos institucionais relacionados direta-
mente 2 auséncia de estrutura fisica, mate-
rial, humana e, especialmente, de vontade
politica das Prefeituras em desempenharem
essa relevante funcao.

Corrobora esse entendimento o fato de
que, atualmente, na Justica Estadual mais
da metade - 56% - dos processos sejam de
execucdo fiscal, conforme informacao
ventilada no debate “O Aprimoramento
das Ferramentas da Cobranca da Divida
Ativa””. Ou seja, apesar de ser mais eco-
némica e menos morosa, fatores institu-
cionais, como a notoria falta de estrutura
de cobranga, apontada por Barroso (2000),
relacionados a cobranga amigavel tém-na
transformado num verdadeiro insucesso,
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acarretando, dessa forma, a necessidade de
se recorrer a cobranca juridica. Sdo tantas
as acOes administrativas infrutiferas
transferidas ao Poder Judiciario, que esse
Poder, a nivel estadual, ja possui mais da
metade de seu acervo cartorario composto
por acoes de cobranca de divida ativa.
Ainda de acordo com Barroso (2000),
a ineficiéncia da cobranca administrativa
vem contribuindo para que o estoque desse
ativo aumente ao longo dos anos, fazendo,
assim, surgir uma necessidade imperiosa de
alteracGes que viabilizem o enchimento dos
cofres publicos com o que ja lhes pertence.
Analisando o grafico 2 comprova-se o
constante crescimento do estoque da divida
ativa dos Municipios do Estado do Rio de
Janeiro, que enviaram seus dados contabeis
dos anos de 2007 a 2010 a STN. Nao
obstante, percebe-se que o recebimento
dessa receita corrente apresenta uma
discreta elevagao, bem insignificante, em

relagdo ao crescimento do estoque.
Enquanto que este, em 2010, atingiu
R$ 34,67 bilhoes, o recebimento dessa
receita alcancou, no mesmo periodo,
apenas R$ 474,76 milhdes, o equivalente a
1,369% do estoque.

Cobranga Judicial

O processo de cobranca da divida ativa,
por meio do Poder Judiciario, também ¢
chamado de Execucao Fiscal e tem suas
regras regidas pela Lei n® 6.830/80, conhe-
cida como Lei de Execucao Fiscal (L.E.E).

Segundo Borba (2003, p. 538), “a agao
de execugao fiscal é o processo cabivel para
que a Fazenda Publica exija coativamente
do sujeito passivo aquilo que lhe é devido
e nao foi pago na época propria”. Borba
(2003) continua afirmando que essa agao
judicial tem como escopo expropriar o
contribuinte de seu patrimoénio, a fim de
que seja satisfeita a pretensao fiscal.
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — FINBRA - adaptado pelo autor.

Grafico 2: Comparagio entre o estoque da divida ativa x cobranga da divida ativa

- Municipios do R]J —2007 a 2010
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E importante salientar que, se o admi-
nistrador publico ndo fizer o lancamento
no prazo legal de cinco anos, geralmente a
contar do exercicio seguinte aquele em que
o lancamento poderia ter sido efetuado, a
Fazenda Publica nao podera constituir o
crédito tributario, devido a ocorréncia da
decadéncia. Por outro lado, se o adminis-
trador publico, com o débito tributario
inscrito em divida ativa, nio realizar a
cobranga judicial em novo prazo de cinco
anos, a divida nao mais podera ser cobrada,
conforme os artigos 173 e 174 do CTN, o
que impde a necessidade de controle
efetivo por parte da Procuradoria do
Municipio ao longo de varios governos,
considerando que o mandato é de quatro
anos e a decadéncia, com a prescricao,
chega a atingir 10 anos.

Inscri¢dao da divida ativa e requi-
sitos da CDA®

A inscricao de um crédito tributario em
divida ativa constitui um titulo executivo
extrajudicial chamado de Certidao de
Divida Ativa, que é requisito indispensavel
para que as respectivas procuradorias
judiciais possam regularmente promover
a execuc¢ao judicial da divida ativa
(ALMEIDA, 2012, p. 410).

Realizada a inscri¢ao e esgotadas todas
as oportunidades para a quitacao adminis-
trativa do débito, por meio de cobranga
amigavel, sera proposta agao judicial de
cobranca (denominada de acao de execucio
fiscal), que sera instruida com a Certiddo
de Divida Ativa (CDA).

A CDA, conforme previsao da Lei n®
6.830/80, art. 22, §5° e do CTN, art. 202,
deve conter dados obrigatérios sobre o
débito, que sao: (a) o nome do devedor e,
sendo o caso, o dos corresponsaveis, bem
como, sempre que possivel, o domicilio ou

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

a residéncia de um e de outros; (b) a quantia
devida e a maneira de calcular os juros de
mora acrescidos; (c) a origem e natureza
do crédito, mencionada especificamente a
disposi¢do da lei em que seja fundado;
(d) a data em que foi inscrita; (¢) sendo o
caso, o numero do processo administra-
tivo de que se originar o crédito.

Se, ap0s a propositura da agao judicial
de cobranca da divida ativa, constatar-se
que a CDA ndo contém algum dos requi-
sitos elencados acima, nio se invalida todo
o procedimento executivo, uma vez que a
CDA pode ser substituida pelo ente publico
até a decisdao de primeira instancia, devol-
vendo-se a0 sujeito passivo, acusado ou
interessado, o prazo para defesa, que
somente podera versar sobre a parte
modificada. (Lei n® 6.830/80, art. 22, {82
CTN, art. 203)

Barros (2011) enfatiza que para o ST,
entre as modificacdes dos requisitos da
CDA, aquela referente ao sujeito passivo
da execu¢iao niao pode ser corrigida pelo
ente publico, ja que essa modificagdo nao
decorre de simples vicio, mas de imputacao
de responsabilidade pela divida a pessoa
diversa.

Pelo ensinamento do autor acima, entre
os requisitos da CDA, se o devedor nao for
de fato o que consta na certidao, ndo existi-
ra outra possibilidade, a nao ser a nulidade
da inscri¢ao e do processo de cobranga dela
decorrente.

Tristao (2003) enfatiza que a atuali-
zagao periddica dos cadastros imobiliarios
municipais produz informagoes seguras
que tornam possivel o calculo exato do
valor da divida, bem como a comunicacio
com o devedor. Cadastros imobiliarios
desatualizados sdo os responsaveis diretos
pelos elevados indices de inadimpléncia
referente ao Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU).
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Garantias da cobranga judicial da
divida ativa

As garantias existentes na cobranca
judicial da divida ativa sao uma forma de
se tentar incrementar o recebimento dos
créditos publicos em atraso, diminuindo,
dessa maneira, o estoque dessa receita cot-
rente, o que pode ser realizado por meio
do patrimonio do sujeito passivo, por
intermédio da penhora on-/ine e pela inscri-
cao dos devedores da divida ativa em
cartorios de protestos de titulos.

O artigo 184 do CTN estabelece que
a totalidade dos bens e das rendas, de qual-
quer origem ou natureza, do sujeito
passivo, seu espolio ou sua massa falida,
inclusive os gravados por 6nus real ou
clausula de inalienabilidade ou impenhora-
bilidade, seja qual for a data da consti-
tuicao do 6nus ou da clausula, respondem
pelo pagamento do crédito tributario. No
entanto, 0 mesmo artigo aponta como
excecgao a essa regra os bens e rendas que
a lei declare absolutamente impenhoraveis.

Nessa esteira, ¢ importante destacar
a Lei n° 8.009/90, conhecida como “Bem
de Famfilia”, que dispde que niao se
penhora o imével residencial proprio do
casal ou da familia, sendo que esse imovel,
geralmente, ndo respondera por qualquer
tipo de divida civil, comercial, fiscal,
previdenciaria ou de outra natureza,
contraida pelos conjuges, ou pelos pais,
ou filhos que sejam seus proprietarios e
nele residam.

Todavia, a prépria Lei n® 8.009/90
exclui da impenhorabilidade os créditos de
trabalhadores da propria residéncia e as res-
pectivas contribui¢bes previdenciarias
decorrentes do contrato de trabalho, bem
como a cobranc¢a de impostos, predial ou
territorial, taxas e contribuicoes devidas em
funcao do imovel familiar.

Portanto, o contribuinte devedor de
IPTU nao se encontra amparado pela Lei
de “Bem de Familia”, podendo, dessa
maneira, ter seu imével penhorado para
garantir dividas junto ao ente municipal,
oriundas de seu imével, mesmo que familiar.

Outra garantia que o poder publico
possui na cobranga judicial da divida ativa,
sendo uma novidade decorrente da Lei
Complementar n® 118/2005, que incluiu
o art. 185-A no CTN, ¢ a penhora on-/ine.

“As garantias
existentes na cobranga
judicial da divida ativa
sdo uma forma de se
tentar incrementar o
recebimento dos
créditos publicos em
atraso, diminuindo,
dessa maneira, o
estoque dessa receita
corrente...”

Almeida (2012) afirma que o
bloqueio de bens efetivado junto as
instituicoes financeiras ¢ realizado con-
forme o Bacen-JUD, acordo celebrado
entre o Banco Central do Brasil e o Poder
Judiciario, que prevé que magistrados
podem determinar a imediata indisponi-
bilidade de bens e valores do executado,
por meio da internet.
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Quanto a inscri¢ao dos devedores da
divida ativa em cartérios de protestos, a
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional,
por meio da Portatia n® 321/2000, estabe-
leceu que as certidoes de divida ativa da
Unido poderio ser levadas a protesto, antes
do ajuizamento da a¢do de execugio fiscal.

No ambito do Estado do Rio de
Janeiro, a Lei n° 5.351/2008 permite que a
Procuradotia envie os nomes de devedores
inscritos em divida ativa aos cartorios de
protestos.

Agao de improbidade adminis-
trativa

A agio de improbidade administrativa,
que estabelece o procedimento de apura-
¢dao e punicao de agentes publicos pela
pratica de atos de improbidade, visa a que
o Judiciario reconhega condutas de impro-
bidade na administracao publica, praticadas
por administradores publicos, ou por
terceiros, € a consequente aplicaciao das
penalidades, com o intuito de se resguardar
o principio da moralidade administrativa.

Para Carvalho Filho (2010), o
principio da moralidade administrativa
confere aos agentes publicos a obrigato-
riedade de que pratiquem atos que estejam
em consonancia com a lealdade e a boa-
té, nao restando duvidas de que a agao de
improbidade administrativa é uma impor-
tante ferramenta de controle judicial’
sobre atos que a lei caracteriza como de
improbidade.

Para que um ato de improbidade admi-
nistrativa fique caracterizado, se faz neces-
saria a presencga dos seguintes elementos:
sujeito passivo, sujeito ativo e a ocorréncia
de um dos atos danosos previstos na Lei
n® 8.429/92. Os atos de improbidade
administrativa sao divididos em trés moda-
lidades, acarretando diferentes sancoes:

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

® 0s que acarretam enriquecimento
ilicito, previstos no artigo 9%

® 0s que causam prejuizos ao erario,
conforme artigo 10% e

* aqueles que atentam contra os prin-
cipios da administracao publica, previstos
no artigo 112

Conforme Di Pietro (2006), na moda-
lidade “Dos Atos de Improbidade Admi-
nistrativa que Causam Prejuizo ao Erario”,
artigo 10, da Lei n® 8.429/92, caput, e seus
treze incisos meramente exemplificativos,
o agente publico responde também na
forma culposa, quando pratica a agao de
forma imprudente, negligente ou imperita.

Em relacao aos sujeitos passivos, con-
forme debates ocorridos em seminirio'” da
Escola de Magistratura do Estado do Rio
de Janeiro (Emerj), Prefeitos e Secretarios
Municipais, mesmo sendo enquadrados no
conceito de agente politico, podem ser
responsabilizados por improbidade admi-
nistrativa, ja que a CF/88 nao faz alusio a
crimes de responsabilidade que possam
cometet.

Desse modo, Prefeitos e Secretarios
Municipais que, mesmo nao tendo a inten-
¢a0 de causar prejuizo ao erario, concedam
beneficio fiscal sem a observancia das
formalidades legais, bem como ajam
de forma negligente na arrecadagio de
tributos ou rendas, especialmente na gestao
da divida ativa, causando prejuizo ao
Estado, ficarao sujeitos a responsabilizacao
por improbidade administrativa (conde-
nag¢ao criminal, bem como na esfera civel),
independentemente de serem considerados
ou nao, doutrinariamente, agentes politicos.

Apesar da existéncia dessa lei ha mais
de duas décadas, conforme pesquisa reali-
zada no Tribunal de Justica do Estado do
Rio de Janeiro (T]/R]) e Ministério Pablico
do Estado do Rio de Janeiro (MPE/R]),
nao foi possivel identificar algum gestor
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publico municipal respondendo, ou que ja
tenha respondido, pela ma administracao
da divida ativa. No seminario ocorrido na
Emerj especialistas relataram que ainda ¢
um desafio fazer essa lei produzir os efeitos
que a sociedade requer.

Controle na administragao
publica brasileira

Em um pais com dimensées continen-
tais como o Brasil, formado por 5.565"
Municipios, 26 Estados e pelo Distrito
Federal, o controle eficiente e eficaz, nio
apenas sobre os gastos publicos, como
também sobre a arrecadacao das receitas
publicas, é condi¢ao imprescindivel para
que ocorra seu desenvolvimento de forma
constante e segura.

Carvalho Filho (2010, p. 1021) concei-
tua controle da administracao piblica como
“o conjunto de mecanismos juridicos e
administrativos por meio dos quais se
exerce o poder de fiscalizac¢ao e de revisio
da atividade administrativa em qualquer das
esferas de Poder”.

Em relagdo a administragao publica bra-
sileira, existem 6rgaos criados com a finali-
dade de exercer a func¢ao de controle, como
os Tribunais de Contas Estaduais, Muni-
cipais, esses no caso da cidade do Rio de
Janeiro e de Sao Paulo, o Tribunal de Contas
da Unidao (TCU), a Controladoria Geral da
Unido (CGU), entre outros. Esses 6rgaos
possuem como caracteristica marcante o
fato de estarem voltados, especialmente, para
o controle das despesas publicas.

Alexandrino e Vicente (2010) enfati-
zam que, devido a necessidade de ser
exercido controle eficaz de quaisquer
6rgaos administrativos, o legislador federal,
por meio da Emenda Constitucional n®
45/2004, introduziu no texto constitu-
cional a previsao de criagao do Conselho

Nacional de Justica (CNJ) (art. 103-B),
6rgao com atribui¢ao especifica de con-
trole, ao qual compete controlar a atuagao
administrativa e financeira do Poder Judi-
ciario e o cumprimento dos deveres funcio-
nais dos Juizes.

Meta 3 do Conselho Nacional de
Justiga

Conforme informacao veiculada no
site do Conselho Nacional de Justi¢a'?, esse
6rgao definiu, juntamente com os noventa
e um tribunais do Pafs, uma meta prioritaria
considerada a mais ousada de 2010 para o
Poder Judiciario, que consiste na reducao
em pelo menos 10% do acervo de pro-
cessos na fase de cumprimento ou de
execucao e, em 20%, do acervo de pro-
cessos de execucoes fiscais’®. A medida esta
prevista na chamada “Meta 37, que pode
contribuir para a solugio de um dos
maiores gargalos da justica brasileira; o
julgamento de 25 milhoes de processos de
execucgao fiscal que atualmente tramitam
nos 6rgaos judiciais do Pafs.

A “Meta 3” tem, portanto, por principal
objetivo a redu¢ao do acervo de cobranga
da divida ativa, que em 2010 chegou a um
total aproximado que corresponde a
metade'* da quantidade total de demandas
judiciais. A referéncia estabelecida para a
“Meta 37 ¢é o estoque de processos ajui-
zados até 31 de dezembro do ano de 2009,
ano em que trés milhoes de agoes de exe-
cugao fiscal foram ajuizadas e a mesma
quantidade solucionada.

A iniciativa do CNJ, por meio da
“Meta 37
controle de gestio dos processos de exe-

b

representa uma inovag¢ao no

cugao fiscal, uma vez que nenhum outro
6rgao tomara alguma medida similar,
voltada para o controle da divida ativa.
Contudo, percebe-se que a decisio do
CN]J esta relacionada a reducdo de
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processos de execuc¢do fiscal que, con-
forme apontado pelo IPEA (2011)",
possuem um custo médio no valor de
R$ 4.368, o que torna razoavel afirmar
que a “Meta 3” esta diretamente voltada
ao controle do gasto publico, dado que
nao estabelece meta para o aumento da
arrecadacio.

Vale ainda destacar que no mesmo
estudo, o IPEA apontou que a morosidade
do Poder Judiciario nio resulta significa-
tivamente do cumprimento de prazos
legais, do sistema recursal ou das garantias
de defesa do executado. Tampouco resulta
do grau de complexidade das atividades
administrativas requeridas. Fundamental-
mente, ¢ a cultura organizacional burocra-
tica e formalista, associada a um modelo
de gerenciamento processual ultrapassado,
que torna o executivo fiscal um procedi-
mento MOoroso € Propenso a prescricao.

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

Nio obstante, mesmo a “Meta 3” nao
estando focada na ampliagao da arrecadagao,
mas tao somente na diminuicao do niumero
de processos, analisando os relatérios “Justi-
¢a em Numeros” do CNJ, nota-se que em
2009 a arrecadacio do TJ/R], otiunda de
execucao fiscal, atingiu R$ 325.218.455. Em
2010, no primeiro ano apods a implantagao
do “Meta 3”7, houve um incremento de
14,90% na arrecadagdo, pulando para
R$ 373.675.825. E, em 2011, o0 aumento da
arrecadaco foi mais significativo, atingindo
50,36% em relagao a 2009, quando alcan-
cou o montante de R$ 489.007.427.

Percebe-se, entdo, que, mesmo a “Meta
3” nio estando diretamente voltada ao
incremento da arrecadacao de receitas
publicas, os esforcos empreendidos pelo
Tribunal fluminense, com o intuito de
atender ao CNJ, ja repercutem de forma
positiva para a sociedade, eis que a

600.000.000,00

500.000.000,00

400.000.000,00

300.000.000,00

Em R$

200.000.000,00

100.000.000,00
0,00
2009

Arrecadacio  325.218.455,00

Arrecadagido TJ/R] — Cobranga da Divida Ativa

2011
489.007.427,00

2010
373.675.825,00

Fonte: CNJ — adaptado pelo autor.

Grafico 3: Arrecadagio oriunda da Divida Ativa do TJR]J apés a implantagio

do Meta 3
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arrecadacao oriunda da divida ativa no Rio
de Janeiro vem alcangando aumentos signi-
ficativos desde a implantagao da “Meta 37,
em 2010.

Metodologia

Como procedimentos técnicos que
nortearam este estudo, foram adotadas as
pesquisas bibliografica, documental e de
campo. A condugao deste trabalho foi rea-
lizada em duas etapas. Na primeira etapa,
a pesquisa foi desenvolvida com as fontes
impressas, sendo utilizado como instru-
mento de coleta de dados a pesquisa biblio-
grafica e a pesquisa documental.

Coleta de dados

Na segunda etapa deste trabalho, pro-
cedeu-se a pesquisa de campo, quando foi
realizado estudo junto a pessoas relaciona-
das ao objeto da pesquisa, tendo participado
seis Procuradores Municipais, sete empresas
privadas cobradoras de crédito, 54 servido-
res do Poder Judiciario que atuam direta-
mente com a cobranca da divida ativa, 155
contribuintes que se encontram em débito
com a Fazenda Publica. Assim, foram
coletados dados que possibilitassem respon-
der ao problema da presente pesquisa.

Foram disponibilizados 500 questio-
narios, com a inten¢ao de analisar o compor-
tamento de contribuintes que se encontram,
ou ja se encontraram, em débito com a
Fazenda Publica. No total foram respondidos
155 questionarios, sendo 36 por email, englo-
bando as cidades do Rio de Janeiro, Volta
Redonda e Bom Jesus de Itabapoana, e 119
respondidos diretamente pelos contribuintes
das cidades de Nova Iguacu, Parati, Saqua-
rema, Seropédica, Rio Claro e Mangaratiba,
todas do Estado do Rio de Janeiro.

Quanto ao Poder Judiciario, a pesquisa
foi realizada com os Oficiais de Justica

Avaliadores que atuam na cobranca da
divida ativa, uma vez que exercem suas
atividades por meio do cumprimento de
mandados judiciais, atuando, dessa manei-
ra, de forma direta com os contribuintes
que se encontram em débito com a
Fazenda Publica. Desse modo, por
estarem em contato estreito com os deve-
dores fiscais, esses profissionais foram im-
prescindiveis para este estudo, no qual se
procurou analisar o porqué de a inadim-
pléncia sobre as receitas publicas atingir
patamares significativos, e o recebimento
dessas receitas em atraso atingirem valores
quase que inexpressivos.

Dando continuidade ao trabalho de
campo, utilizando ainda questionarios,
procurou-se estimar as estruturas disponi-
bilizadas pelas Prefeituras fluminenses,
focando o desempenho desses entes
publicos na arrecadagao da divida ativa.

Dessa maneira, procurando atender aos
objetivos da presente pesquisa, foram enca-
minhados aos Procuradores Municipais de
70 Prefeituras Municipais do Estado do Rio
de Janeiro questionarios com cartas de
apresentacao nas quals constava que nao
seriam identificadas as Prefeituras envol-
vidas- sendo sete entregues de forma direta,
e os demais por intermédio de enderecos
eletronicos (emails) conseguidos por meio
dos sites das Prefeituras. Seis entes muni-
cipais chegaram a respondé-los.

Em relacao a aferi¢ao do desempenho
dos Municipios fluminenses, procurou-se
realizar comparagao com a iniciativa
privada. Para isso, buscou-se mensurar, uti-
lizando como amostra quatro entes muni-
cipais, a porcentagem de recuperagao de
valores em atraso, o tempo médio em que
esses entes privados iniciam o processo de
cobrancga, ainda na forma administrativa,
bem como o tempo médio em que ingres-
sam na esfera juridica.
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A populagio escolhida, quanto a inicia-
tiva privada, refere-se as sociedades de crédito,
financiamento e investimento constantes na
Divisiao de Sistemas Cadastrais (Desic), do
Departamento de Monitoramento do Sistema
Financeiro (Desig), pertencente ao Banco
Central do Brasil (Bacen), conforme veicu-
lado no site deste 6rgao.

Na lista do Desig constam 405 socie-
dades corretoras e distribuidoras de titulos e
valores mobiliarios, corretoras de crédito,
financiamento e investimento, de cambio,
agéncias de fomento, entre outras. Entretanto,
desse total, como o objetivo da pesquisa foi
analisar o comportamento das sociedades de
crédito, financiamento e investimento, a
populacao ficou limitada a 75 empresas.

O questionario foi encaminhado para
toda a populagao selecionada, via correio
eletronico, aos enderecos constantes na lista
do Desig. A mensagem eletronica seguiu
acompanhada de uma carta de apresen-
tagdo produzida para esse fim. Foi utilizado
aplicativo eletronico de dados, denominado
Googledoes, que nao permite a identificagao
individual dos respondentes, para organizar
as respostas do questionario. Para esta pes-
quisa, sete empresas responderam os
questionarios.

Quanto ao setor publico, a pesquisa
ocorreu em quatro Municipios (Sero-
pédica, Paracambi, Paraty e Rio Claro),
onde se analisaram inscricoes da divida
ativa de Prefeituras Municipais. Foram
selecionadas, de forma aleatoéria, 95 certi-
does desses Municipios, ja em fase de
cobranga judicial.

Analise de dados

Esta secao analisa os resultados das
pesquisas que foram realizadas com
Procuradores Municipais, empresas
privadas cobradoras de crédito, servidores

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

do Poder Judiciario que atuam diretamen-
te com a cobranca da divida ativa, e con-
tribuintes que se encontram em débito com
a Fazenda Publica.

Comparagio do desempenho dos
entes publicos com a iniciativa privada

Com a intencao de analisar o desem-
penho dos entes publicos municipais
fluminenses, quanto a cobranga que realizam
para reaver seus créditos que indevida e
temporariamente se encontram nas maos dos
contribuintes inadimplentes, procurou-se
comparar — utilizando como amostra quatro
Prefeituras Municipais — a porcentagem de
recuperacao de valores em atraso, o tempo
médio em que esses entes iniciam o processo
de cobranca, ainda na forma administrativa,
bem como o tempo médio em que ingressam
na esfera juridica, relacionando-os aos das
entidades da iniciativa privada.

Quanto ao problema levantado em re-
lagao a inadimpléncia, em relagdo ao qual
se questionou a porcentagem média de
recuperagao de valores em atraso que as
sociedades de crédito, financiamento e
investimento consegue alcangar, cabe
observar o Grifico 4.

Pode-se perceber que quatro socie-
dades privadas, das sete respondentes,
relataram que conseguem recuperar acima
de 30% dos valores em atraso. Outras duas
responderam recuperar de 10% a 30%, e,
outra, de 3% a 5%.

Quanto aos entes publicos municipais
do Estado do Rio de Janeiro, conforme
Grafico 2, percebe-se que recuperaram, de
2007 a 2010, em média, 1,369% do total
do que poderia ser arrecadado.

A segunda pergunta procurou
mensurar qual o tempo médio que a
empresa utiliza para iniciar o processo de
cobranca, ainda na esfera administrativa,
conforme se observa no Grafico 5.
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Ao detectarem que um cliente, pessoa
fisica ou juridica, deixou de honrar um
compromisso financeiro, como no atraso
no pagamento de uma prestacao, o tempo
médio que as sociedades afirmaram utilizar,
para iniciar o processo de cobranga de seus
créditos, ainda na esfera administrativa, nao
ultrapassa o prazo de 20 dias.

A terceira pergunta encaminhada as
sociedades procurou analisar o tempo médio
para o ingresso da cobrang¢a na esfera
judicial, ap6s nao lograrem éxito algum com
a cobranca administrativa. As empresas apre-
sentaram as seguintes respostas.

Caso o cliente nao honre sua obriga-
¢a0, mesmo apods ser procurado adminis-
trativamente pelas sociedades de crédito,
financiamento e investimento, o tempo
médio para essas empresas transferirem o
processo de cobranga para a esfera juridica,
variou de 1 a 6 meses. Cabe ressaltar que a
data inicial é o inicio da inadimpléncia, e
nao o término da cobranca administrativa.

Ja em relagao aos dados obtidos por
meio de pesquisa realizada nas Prefeituras
Municipais de Rio Claro, Seropédica,
Paracambi e Paraty, na qual foram anali-
sadas inscricoes em divida ativa, pode-se
extrair as seguintes informacaes.

Municipio de Paraty — entre as 25
inscricoes de divida ativa, dos anos de 1993
a 2003, que deram origem a processos
judiciais distribuidos entre 1999 a 2008, pode-
se concluir que o tempo médio para inscrever
o contribuinte devedor foi de 653,36 dias. Ja
o tempo médio que a Prefeitura Municipal
utilizou para iniciar a cobranga por meio do
Poder Judiciario foi de 2047,40 dias, ou seja,
5,6 anos para iniciar a cobranga judicial, apos
o vencimento da divida.

Municipio de Rio Claro — entre as 25
inscricoes em divida ativa, dos anos de
2004 a 2006, que originaram processos
judiciais no ano de 2011, a média de tempo

para inscrever o inadimplente foi de 255,76
dias, e o tempo médio em que a Prefeitura
Municipal utilizou para iniciar a cobranga
judiciaria foi de 2486,48 dias, ou 6,81 anos.

Municipio de Paracambi — em vinte ins-
cricdes em divida ativa, dos anos de 2002 a
2009, que originaram processos judiciais
distribuidos entre os anos de 2006 a 2010,

“.. o Judiciario,
no que tange a suas
caracteristicas
gerenciais, ainda se
encontra abragado
com o modelo de
administragao
burocratico,
considerado
inadequado para o
contexto
institucional
contemporaneo ...”

o tempo médio para inscrever o contribuin-
te devedor foi de 161,45 dias, enquanto que
o tempo médio que a Prefeitura Municipal
utilizou para iniciar a cobranca judiciaria foi
de 1333,65 dias, ou melhor, 3,65 anos.

Municipio de Seropédica — vinte e
cinco inscricoes em divida ativa, dos anos
de 2007 a 2011, indicaram que a Prefei-
tura Municipal utilizou o tempo médio,
para a inscri¢cao administrativa, de 381,56
dias e, para ingressar na esfera judicial, de
1150,12 dias, portanto 3,15 anos.
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Até 1%;-
Acima de 1% até 3%;-
Acima de 3% até 5%;—

Acima de 5% até 10%;-

Acima de 10% até...
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Recuperacio de créditos em atraso

Sociedades Privadas

Fonte: Desig — adaptado pelo autor.

Grafico 4: Porcentagem de recuperagio de créditos em atraso

Até 5 dias; —

de 6 2 10 dias;
de 11 a 20 dias;
de 21 a 30 dias; ~

mais de 1 dias més.

Cobranca Administrativa

0 1 2 3 4

Sociedades Privadas

Fonte: Desig — adaptado pelo autor.

Grafico 5: Tempo médio para inicio da cobranga administrativa
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Até 1 més;
de 1 a 2 meses;
de 2 a 3 meses;
de 3 a 6 meses;

de 6 meses a 1 ano;

mais de 1 ano;

Cobranca Judicial

Sociedades Privadas

Fonte: Desig — adaptado pelo autor.

Grafico 6: Tempo médio para inicio da cobranga Judicial

Fazendo comparagao entre as Prefei-
turas Municipais analisadas com as
sociedades de crédito, financiamento e
investimento, pode-se observar a Tabela 1.

Preferiu-se utilizar a média de recupe-
racao de créditos a receber de todas as
Prefeituras Municipais do Estado do Rio
de Janeiro que encaminharam seus dados
a STN, uma vez que a Prefeitura de
Paracambi, onde também se analisaram as
certidoes de divida ativa, informou que no
ano de 2007 ndo havia qualquer valor a
receber em seu balan¢o patrimonial.

Cabe ressaltar que nas sociedades de
crédito, financiamento e investimento, a
maior parte dos respondentes relataram
recuperar acima de 30% dos créditos em
atraso, enquanto que as Prefeituras
fluminenses recuperaram, entre 2007 e
2010, a média irrisoria de 1,369%.

Em relacao ao tempo médio para
iniciar a cobranca a nivel administrativo,
as organizagdes do setor privado respon-
deram que, no maximo, levam 20 dias para
iniciar esse procedimento. As do setor

publico municipal, para inscrever em divida
ativa, levam em média 653,56 dias,
portanto, quase dois anos. Quanto a tltima
pergunta da pesquisa, essas utilizaram o
prazo de quase cinco anos para ingressar
na esfera juridica, enquanto que as do setor
privado, menos de seis meses.

Observagao que merece ser destacada
¢ quanto ao prazo para iniciar a cobranga a
nivel juridico, que, conforme respostas, as
Prefeituras Municipais informaram levar
quase cinco anos. Hste prazo, cinco anos, é
o tempo limite, estabelecido na legislagao,
para ndo ocorrer a prescricao referente a
essas cobrangas. Ou seja, em que pese esse
longinquo prazo, que muito prejudica o
desempenho da arrecadagiao (pois quanto
mais tempo leva para iniciar a cobranga,
menores sao as chances de se localizar o
devedor, em decorréncia de mudanca de
endereco, faléncia, falecimento etc), os entes
municipais estao praticando atos amparados
pela legislacio em vigor.

Por fim, é importante ressaltar, ha um
possivel argumento que justifique essa
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Tabela 1: Prefeituras Municipais x sociedades de crédito

Potcentagem.de Tf:l’l"lp.o médio para Tempo médio para
- iniciar cobranga ingressar na esfera
recuperagao o 18 » . . s
administrativa judicial
Prefei
relelturas 1,369%' 363,03dias? 175441 dias
Municipais ’
SCFI Acima de 30%’ até 20 dias De 30 a 180 dias

Fonte: Desig e Prefeituras Municipais analisadas, 2013 — adaptado pelo autor.

! Média de recebimento dos anos de 2007 a 2010, conforme Grifico 2.

2 Tempo médio para inscrever em divida ativa entre as 4 Prefeituras.

* Resposta apresentada pela maioria dos respondentes.

diferenca exacerbada na atengao dispen-
sada pelas Prefeituras Municipais quanto
ao tratamento da cobranca de valores a
receber, em comparagdo com as socieda-
des de crédito, financiamento e investi-
mento, que evidencia a diminuta atencao
dos entes publicos municipais analisados,
em relacdo a cobranca da divida ativa.
Trata-se da auséncia de leis mais rigidas,
que contribuam para um maior controle
sobre a gestao da receita publica e que
possuam, entre outros requisitos, menores
prazos para que esses entes se manifestem
nas atividades de cobranga, inclusive com
penas que sejam aplicadas, para que obri-
guem gestores publicos a exercerem suas
atividades como se estivessem na iniciativa
privada.

Pesquisa realizada junto a
sociedade

Por meio dos 155 questionarios respon-
didos, do total de 500 impressos, nos quais
se tentou saber como, na vida dos contti-
buintes que se encontram ou ja se encontra-
ram em débito com a Fazenda Publica, a
execucao fiscal tem funcionado, e os motivos
que os levam a atrasar ou a nao pagar as
cobrangas tributarias e nao tributarias muni-

cipais. A presente pesquisa apontou, como
aspectos mais importantes, 0s seguintes.

Quanto aos motivos que os contri-
buintes acreditam que ocasionaram atrasos,
ou mesmo O nao pagamento, das obri-
gagoes junto as Prefeituras, como o IPTU,
0s que apresentaram maiores evidéncias
foram a auséncia de melhotia na cidade,
seguido pelo fato de a cobran¢a do IPTU
nao vir no nome do atual responsavel pelo
imével, e a necessidade dos contribuintes
de pagar despesas pessoais e nio sobrar
recurso para pagamento de tributos.

Sendo os motivos do atraso, ou da
inadimpléncia, a auséncia de melhoria na
cidade, os contribuintes apontaram como
as mais necessarias em seus bairros: saude,
saneamento basico e pavimentagao asfaltica.

O aspecto mais importante observado
nas respostas dos contribuintes foi o fato
de afirmarem que em nenhum momento
foram procurados por algum servidor da
Prefeitura Municipal em seus enderecos,
com o intuito de orienta-los sobre como
resolver dividas com esse ente politico.
Portanto, dos 155 contribuintes, todos
afirmaram nunca terem recebido alguma
visita da Prefeitura para resolver a
pendéncia fiscal.
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Auséncia de melhorias na cidade (34%)

[ Valor elevado do imposto decorrente de um

valor venal elevado (12%)

Cobranca de IPTU nao vem no nome do

atual responsavel pelo imével (21%)

Outros contribuintes nio pagam a divida

ativa municipal e nada acontece (6%)

Necessidades de pagar despesas pessoais
(12%)

Nao recebe cobranca da Prefeitura (10%)

Outros (5%)

Fonte: O autor, 2013.

Grafico 7: Principais motivos que ocasionaram o atraso ou o nio pagamento das

obrigagdes tributarias e nao tributarias

Outro entendimento que se pode
extrair das repostas acima apresentadas
pelos municipes é que o primeiro contato
que recebem, em decorréncia da pendéncia
com a Fazenda Publica municipal, ocorre
por meio do Poder Judiciario, normal-
mente, por Oficial de Justica.

Ainda dos 155 respondentes, 81,30%
informaram acreditar que se houvesse
alguma visita municipal, a divida com a
Prefeitura teria sido melhor resolvida. Dos
devedores, 14,83% afirmaram que, no
periodo em que estiveram em atraso, rece-
beram carta da Procuradoria de seu Muni-
cipio — Seropédica e Rio de Janeiro — com
a finalidade de se resolver o débito por
meio da cobranga amigavel.

Em relacdo a possibilidade de a cobran-
ca da divida ativa acarretar, na esfera
judicial, penhora dos bens dos devedores,
inclusive do dnico imoével residéncial,
88,40% dos entrevistados informaram
desconhecer essa possibilidade.

Pesquisa realizada junto aos servi-
dores do T]J/RJ que atuam diretamente
sobre a cobranga da divida ativa

Para os Oficiais de Justi¢a foram enca-
minhados 361 questionarios, sendo que 54
afirmaram atuar na cobranca da divida ativa,
contribuindo para a presente pesquisa.

Como ensina Cortella’® (2008), a
melhor saida para solucio de problemas
de uma empresa é recorrer, inicialmente,
a0 “estoque de conhecimento”, que se en-
contra exatamente nos servidores/funcio-
narios que atuam diretamente com a
produgao.

Ao pesquisar junto aos Oficiais de
Justica do TT/R]J, que sdo os servidores do
Judiciario que atuam diretamente na
cobranga judicial da divida ativa, e a quem
compete, conforme Lopes (2009, p. 211),
“medidas das mais importantes em execu-
tivos fiscais, como citagao, arresto, penhora
e avaliagao de bens, registro da constri¢ao
e intimagoes em geral, cuja procrastinagao
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acabaria por pulverizar a celeridade preten-
dida na cobranga do crédito publico”, o
presente estudo identificou como as infor-
magoes mais relevantes as seguintes.

Quanto a realizagao de cursos de aper-
feicoamento e capacitagiao oferecidos pelo
proprio T]/R] por meio da Escola de Admi-
nistra¢ao Judiciaria (Esaj), apenas 5,55% dos
entrevistados relatam ja ter realizado algum
curso voltado para a area de execugio fiscal,
sendo que nao souberam informar qual foi
o ultimo ano em que realizaram o curso,
bem como qual o ano que o TJ/R] o
disponibilizou pela ultima vez.

E a informagio que mais chama a
atenc¢ao, na presente pesquisa, esta relacio-
nada aos cursos oferecidos pelo T]/R] aos
Oficiais de Justica. Verifica-se, pelos resul-
tados, que os cursos disponibilizados pelo
TJ/R] em sua maiotia sdo para a area civel,
com 41 respostas; seguidos pelos de relacao
de consumo, 28; criminais, com 25; familia,
17; Juizados Especiais, com 19 respostas;
Outras Areas, com 18; e, em tltimo, com
apenas 3, o de execugao fiscal.

Tal realidade revela-se um paradoxo,
pois as informagoes veiculadas pelo proprio
TJ/RJ" sdo de que cerca de 56% de todo o
seu acervo cartorario ¢ composto por pro-
cessos de cobranca do crédito publico, mas
entre os cursos que oferecem aos Oficiais
de Justica (servidores que atuam de forma
direta junto aos contribuintes que se encon-
tram em débito com a Fazenda Publica), o
que se encontra em ultimo lugar é exata-
mente o de execucio fiscal.

Uma explicagdo para esse contrassenso
seria a ado¢ao, ainda, de uma administracao
burocratica (inexisténcia de cogestao) por
parte desse 6rgao, o que refor¢a o resul-
tado do estudo do IPEA, que aponta a
cultura organizacional burocratica e
formalista do Judiciario, associada a um
modelo de gerenciamento processual
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ultrapassado, como a responsavel pelo exe-
cutivo fiscal ser um procedimento moroso
€ propenso a prescri¢ao.

Faz-se necessario, dessa maneira, que
o Poder Judiciario quebre antigos para-
digmas histéricos herdados de uma admi-
nistracao burocratica, em que os operarios/
servidores eram vistos apenas como parte
da engrenagem, pois hoje, conforme ensina
a literatura, s6 se alcanca os objetivos da
qualidade e produtividade por meio de
discussoes e troca de experiéncias entre os
funcionarios que atuam no “chao de fabrica”
— servidores (aqueles que trabalham direta-
mente com a producio) e a alta direcio/
magistrados. Ignorar isso, na atual conjun-
tura, é sinonimo de perda de eficiéncia.

Outro aspecto relevante apontado na
pesquisa, se refere a como deve proceder o
Oficial de Justica, em caso de verificar, no
cumprimento de diligéncia de citagio, que o
atual responsavel do imével nao ¢ o citando.

As respostas apontaram que cerca de
7,5% afirmaram que citam o atual respon-
savel; outros 7,5% também alegaram que
levantam duvidas e devolvem o mandado
sem a citacao; 61,11%, que devolvem o
mandado sem proceder a citaciao, mas que
identificam o atual responsavel, infor-
mando seu nome na certidio; Outros
22,22% que devolvem o mandado sem
proceder a citagao, mas qualificando o atual
responsavel, informando na certidao, além
do nome, o seu numero de RG, CPF e ha
quanto tempo reside no imével. Por fim,
um respondente relatou adotar outro
procedimento, nao especificado.

Dessas respostas podem-se extrair
duas informagdes relevantes: a primeira
indica que os diferentes comportamentos
adotados pelos Oficiais de Justi¢a, quando
verificam que o citando nao é o atual
responsavel pelo imovel, realcam a neces-
sidade de padronizacdo de atitudes. Essa

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (4): 481-506 out/dez 2013



Marcello Sartore de Oliveira e Waldir Jorge Ladeira dos Santos

padronizagao deveria ser obtida pelo
TJ/R] potr meio de cursos da Esaj, vol-
tados exclusivamente para a execugao
fiscal, os quais, conforme ja discutido nesta
pesquisa, sdo praticamente inexistentes.

A segunda informacao se refere ao fato
de que 83,33% dos respondentes realizam
a identificacao do atual responsavel do
imoével, ou seja, realizam exatamente o
recadastramento imobiliario, que caberia a
Prefeitura Municipal, e nao ao Poder
Judiciario.

Portanto, é mais uma obrigacao da
Prefeitura Municipal (como a cobranga
da divida ativa, que deveria ter sido reali-
zada em nivel administrativo) que ¢, sim-
plesmente, transferida ao Poder Judiciario.

Pesquisa realizada
Prefeituras

junto as

A presente se¢ao analisa os resultados
das pesquisas que foram realizadas em Pre-
feituras fluminenses, com o intuito de
visualizar a estrutura referente a cobranca
da divida ativa disponibilizada pelos entes
municipais.

No que tange as Prefeituras, o presente
estudo abrangeu seis entes municipalis,
sendo trés na Regido Metropolitana, dois
na Regiao da Costa Verde e um na Regido
do Médio Paraiba, e apresentou como prin-
cipais aspectos 0s seguintes.

A informag¢ao que apresentou maior
destaque na presente pesquisa tem relacao
com a iniciativa do contribuinte devedor
em procurar a Prefeitura Municipal,
quando provocado juridicamente, para
resolver sua pendéncia fiscal. Numa escala
de 1 a 7 (onde 1 ¢é igual a nunca, e 7 ¢é
igual a sempre), 50% dos entrevistados
informaram que quase sempre, “6”, o
inadimplente procura a Prefeitura quando
provocado pelo Judiciario. Outros 50%
dos respondentes relataram, ao escolher

a resposta “4”, que os devedores normal-
mente comparecem.

Outra informacao de realce se refere
ao prazo médio em que as Prefeituras
realizam cadastro imobiliario, uma vez que
se pode verificar que 66,67% dos entes
entrevistados afirmaram nao realizar esse
servico. A realizacdo a cada dois anos foi
respondida por 16,67% das respondentes,
e, a cada trés anos, também por 16,67%
das Prefeituras.

Portanto, mesmo com a imperiosa
necessidade de os entes publicos manterem
cadastro imobiliario atualizado — pois, caso
o sujeito passivo cadastrado nio seja o
correto, a inscricao da certidio da divida
ativa e o seu consequente processo de
cobranca serdao declarados nulos, jogando-
se por terra todo o dispendioso trabalho
em realizar tais atividades —apenas 33,33%
dos respondentes alegaram realizar esse
servico.

A pesquisa apontou ainda que 50% dos
entes entrevistados afirmaram oferecer
biblioteca tributaria, bem como treina-
mento especificamente sobre execuc¢ao
fiscal aos servidores que atuam na cobranga
da divida ativa.

Verifica-se, também, que 50% dos
respondentes afirmaram nao existir alguma
lei municipal que estimule os contribuintes
a pagar suas obriga¢oes tributarias, como
o desconto progressivo.

Pelo exposto, com base nos aspectos
mais relevantes da presente pesquisa,
percebe-se que, quando o contribuinte
inadimplente é provocado para honrar suas
obrigacoes junto a Fazenda Publica, o
mesmo tem o comportamento de se dirigir
a Prefeitura com essa finalidade. Incluindo-
se dados da pesquisa realizada junto a
sociedade, em que todos os inadimplentes
relataram nunca terem recebido visitas de
servidores municipais para iniciar a cobranga
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administrativa, percebe-se, desse modo, que
o primeiro contato dos inadimplentes com
o Poder Publico, no que se refere a cobranga
da divida ativa, ocorre apenas em nivel
judicial.

Conclusao

Realizou-se abordagem sobre a divida
ativa, por meio da qual se pretendeu
evidenciar a importancia do controle de
gestao sobre a arrecadagao de receitas
publicas, no propésito de se aumentar a
arrecadacao de recursos publicos, tanto na
esfera administrativa como na judicial, e,
consequentemente, diminuir a quantidade
de agoes de execucao fiscal. O objetivo da
pesquisa presume-se alcan¢ado, sendo que
algumas consideracoes serdo a seguir
apresentadas.

Ao incluir o Poder Judiciario na
discussao que se refere ao aperfeicoamento
do controle de gestdo sobre a divida ativa,
por essa instancia ter intensa relagio com
a arrecadacdo de recursos publicos para a
administracdo publica brasileira, por meio
da execucdo fiscal, a presente pesquisa
evidenciou que o Judiciario, no que tange
a suas caracteristicas gerenciais, ainda se
encontra abracado com o modelo de admi-
nistracao burocratico, considerado inade-
quado para o contexto institucional
contemporaneo, por sua ineficiéncia,
morosidade, inexisténcia de cogestao,
resisténcia as mudangas, privilégio do
cumprimento de tarefas em detrimento da
obtencio dos resultados, excesso de forma-
lismo, dificuldades no atendimento a
clientes/cidadaos e, ainda, por nio ser
voltado para o controle da receita publica.

A presente pesquisa sugere, como
procedimentos a serem utilizados pelo
Judiciario, abandonar as caracteristicas da
administracdo burocratica responsaveis

Divida ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de Janeiro

por sua ineficiéncia e adotar a adminis-
tracao gerencial, com o intuito de melhorar
a arrecadacdo da divida ativa na execucao
fiscal.

Quanto a aplicabilidade do controle
judicial, para uma maior efetividade na
gestao da divida ativa, a Lei de Improbi-
dade Administrativa, considerada, por
alguns estudiosos, como o maior instru-
mento legislativo da Republica Brasileira, é
uma importante ferramenta a ser aplicada
sobre os atos dos agentes publicos —
Secretarios Municipais, Prefeitos e servi-
dores do proéprio Judiciario — que causem
perdas patrimoniais aos Municipios, na
gestao da divida ativa. Tal lei deve também
ser aplicada aos que deixarem de aplica-la,
pois nao apurar improbidade administrativa
¢ improbidade.

Desse modo, como forma de estimular,
de forma imediata, os agentes publicos a
realizarem a cobranca administrativa da
divida ativa com parametros mais proximos
das regras da boa administragdao, aumen-
tando, assim, o recebimento dessa receita
publica, com a consequente diminuigao de
seu estoque patrimonial, e, inclusive, com
a diminuicao de novas a¢coes de execucao
fiscal, sugere-se que o Judiciario, em
patceria do MP/R] e do TCE/R], deixe
de tratar a Lei de Improbidade Adminis-
trativa como um desafio ou como a “A¢ao
do Futuro”, e faca essa lei produzir os
efeitos que a sociedade brasileira precisa.

No que se refere ao Poder Executivo
Municipal, a presente pesquisa sugere a
criagao de lei de ambito nacional que deter-
mine a cria¢ao de 6rgaos municipais para
trabalharem exclusivamente com o controle
da receita publica, em especial, com a
cobranca da divida ativa, contribuindo,
desse modo, nao apenas para uma melhor
gestao sobre a arrecadagao municipal, mas
também, para a mudanca cultural da
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administragdo publica brasileira, que muita
énfase despende ao controle da despesa
publica, criando 6rgaos para esse fim (CGU,
TCU, Tribunais de Contas Estaduais e,
inclusive, Tribunais de Contas Municipais),
e pouco se volta a gestao da receita publica.
Esse 6rgao municipal funcionaria, inclusive,
como um mecanismo prévio na area admi-
nistrativa, que impediria que as cobrangas
de divida ativa fossem encaminhadas dire-
tamente a Justi¢a, contribuindo, dessa
maneira, para aliviar o Poder Judiciario.

A nova legislacao elencaria outros
deveres as Prefeituras Municipais, nao as
limitando apenas aos requisitos da CDA,
previstos na Lei n® 6.830/80, para poderem
recorrer ao Judiciario, fazendo-as com-
provar, assim, que de fato foram esgotadas
todas as oportunidades para a quita¢ao dos
débitos fiscais a nivel administrativo.
Seguem algumas sugestoes:

* expedi¢ao de certidio no local do
imével, no caso de cobranga do IPTU, por
servidor pertencente ao 6rgao municipal,
informando a qualifica¢do do responsavel
pelo bem objeto da divida;

* cnvio dos nomes de devedores
inscritos em divida ativa aos cartorios de
protestos;

®* menores prazos para iniciar a
cobranga administrativa e judicial;

* realizagdo periddica do cadastro imo-
biliatio.

Em relagao as atribui¢des, tal 6rgao
municipal, por tratar exclusivamente da
receita publica, possuiria maior disponibi-
lidade para melhor administrar as receitas
da competéncia municipal, em especial as
tributarias, o que contribuiria para dimi-
nuir a dependéncia desses entes das transfe-
réncias de recursos da Uniao e dos Estados.

Concluindo a presente pesquisa, que
nao teve por finalidade esgotar o tema,
sugere-se a realizacao de outros trabalhos
que, como este, contribuam para aperfei-
coar o controle da receita publica, especial-
mente sobre a divida ativa, com o propoé-
sito de se preencher a lacuna existente,
devido a escassez de pesquisas na literatura
cientifica sobre esse assunto.

(Artigo recebido em dezembro de 2012. Versao
final em dezembro de 2013).

Notas

! Municipios ausentes a analise, por nio constarem no FINBRA de 2009, eis que nio enca-
minharam suas contas referentes ao exercicio fiscal a STN, a despeito do art. 51 da LRF: Arraial

do Cabo, Carapebus e Paraiba do Sul.

*Municipios ausentes a andlise, pot ndo constarem no FINBRA de 2010, eis que ndo enca-
minharam suas contas referentes ao exercicio fiscal a STN, a despeito do art. 51 da LRF: Arraial

do Cabo e Duas Barras.

? Financas do Brasil (FINBRA) — Banco de dados consolidado pela STN com informacoes
orcamentarias declaradas pelos proprios Municipios. Sao dados oficiais referentes a despesas,
receitas, ativos e passivos dos entes publicos municipais.

* Municipios ausentes 2 andlise, por ndo constarem no FINBRA de 2010, eis que nio enca-
minharam suas contas referentes ao exercicio fiscal a STN, a despeito do art. 51 da LRF: Arraial

do Cabo e Duas Barras.
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> Financas do Brasil (FINBRA) — Banco de dados consolidado pela STN com informacdoes
orcamentarias declaradas pelos proprios Municipios. Sao dados oficiais referentes a despesas,
receitas, ativos e passivos dos entes publicos municipais.

¢ Despesas de investimentos sdo, conforme Carvalho Filho (2010, p. 351), “as despesas com
o planejamento e a execucao de obras, inclusive com a aquisi¢ao de imdveis considerados neces-
sarios a realizacdo destas dltimas, e com a aquisi¢do de instalacGes, equipamentos e material
permanente”. Escolas, creches e hospitais bem equipados, ruas pavimentadas, iluminac¢io puiblica,
acesso ao lazer, transporte eficiente, sio exemplos de investimentos municipais capazes de
promover a cidadania e o bem-estar da populacio.

" Debate “O Aptrimoramento das Ferramentas da Cobranca da Divida Ativa” - Auditério da
Escola da Magistratura do Rio (Emerj), ocorrido no dia 8 de agosto de 2012.

8 Certidio da Divida Ativa.

? Controle judicidrio ou judicial é aquele exercido exclusivamente pelos 6rgaos do Poder
Judiciario, sobre os atos administrativos do Poder Executivo, do Legislativo e do proprio Judi-
ciario quando este realiza atividades administrativas.

' Seminario Improbidade Administrativa — Auditério da Escola da Magistratura do Rio
(Emerj), ocorrido no dia 15 de agosto de 2012.

" IBGE/ 2010 — Disponivel em <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/
noticia _visualiza .php ?id_noticia=1766>. Acesso em 0. jul. 2012.

? META3 —disponivel em: < http:/ /www.cnj.jus.bt/noticias/9060-meta-3-preve-a-reducao-
de-20dos-processos-de-execucao-fiscal>. acesso em 12 jun. 2012.

" Execucio fiscal é o processo de cobranca da divida ativa, realizado por meio do Poder
Judiciario, no qual a administragdo publica exige do sujeito passivo devedor aquilo que lhe é
devido e nao foi pago na época propria.

'*No Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, 56% de todo seu acervo cartoritio é composto
de acOes dessa natureza; cobranca de tributos vencidos.

"% Custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal na Justica Federal. Disponivel em: <http://
www.ipea.gov.br/portal/index.phproption=com_content&view=article&id=7872>. Acesso em:
17 jul. 2012.

' Mario Sérgio Cortella — Palestra ocorrida em 2008, disponivel em: http://www.
quintalvirtual.blog.br /?p=927. Acesso em 26 jul. 2012.

" Presidente do TJ reune prefeitos para tentar diminuir acervo de executivos fiscais - dispo-
nivel em: <http://portaltj.tjtj.jus.br/web/guest/home/-/noticias/visualizar/75404>. acesso em
12 out. 2012.
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Resumo — Resumen — Abstract

Divida Ativa: analise da cobranga administrativa e judicial em Municipios do Rio de
Janeiro
Marcello Sartore de Oliveira e Waldir Jorge Ladeira dos Santos

Este estudo tem como objetivo contribuir para o aperfeicoamento do controle sobre a
divida ativa. A metodologia utilizada recaiu sobre pesquisas bibliograficas, documental e de
campo, envolvendo Municipios do Rio de Janeiro. Os dados analisados demonstram que a au-
séncia de leis mais rigidas na cobranca desses créditos, a impunidade, as falhas do Judiciatio, por
ainda adotar o modelo burocratico de administracao, e, especialmente, os fatores politicos, set-
vem de justificativa para se apontar a necessidade de estudos sobre esse tema. Por fim, pode-se
concluir que deve o Judiciario utilizar-se da Lei de Improbidade Administrativa e eliminar as
disfuncoes da burocracia, como forma de aumentar a eficiéncia na cobranca dessa receita. Quanto
aos Municipios, sugere-se instituicio de lei que determine a criagdo de 6rgdos que trabalhem
exclusivamente com a receita publica, em especial com a cobranca da divida ativa, contribuindo
para a mudanca cultural da administragdo publica brasileira, que muita énfase despende ao
controle da despesa e pouco se volta a gestdo da receita publica.

Palavras-chave: divida ativa; prefeituras; judiciario; controle

Deuda Activa: analisis del cobro administrativo y judicial en municipios del Rio de
Janeiro
Marcello Sartore de Olivo y Waldir Jorge Ladeira de Santos

Este estudio tiene como objetivo contribuir para la mejora del control sobre la deuda activa.
La metodologia utilizada fue la investigacion bibliografica, documental y estudio de campo, en
municipios del Rio de Janeiro. Los datos analizados demuestran que la ausencia de leyes mas
rigidas en el cobro de esos créditos, la impunidad, los errores judiciales, por ain adoptar el
modelo burocratico de administracion, y, especialmente, los factores politicos, sirven de
justificacion para sefialar la necesidad de estudios sobre este tema. Por fin, se puede concluir
que debe el Poder Judicial utilizarse de la Ley de Improbidad Administrativa y eliminar las
disfunciones de la burocracia, como una medida para aumentar la eficiencia en el cobro de los
ingresos. En cuanto a los municipios, se sugiere establecimiento de ley que determine la creacién
de 6rganos que trabajen exclusivamente con los ingresos publicos, en especial con el cobro de la
deuda activa, contribuyendo para el cambio cultural de la administraciéon publica brasilefia, que
mucha énfasis desprende al control del gasto y poco se vuelve a la gestién de los ingresos
publicos.

Palabras clave: deuda activa; ayuntamientos; poder judicial; control

Active debt: an analysis of the administrative and judicial collection in Rio de Janei-
ro municipalities
Marcello Sartore de Oliveira and Waldir Jorge Ladeira dos Santos

This paper aims to contribute for the improvement of the active public debt control, by
using bibliographic, documental, and field research on Rio de Janeiro municipalities. The data
show that the lack of strict laws for credit collection, impunity, flaws from the Judiciary, the
adoption of a bureaucratic model of management, and especially political factors justify the
importance of studies on this subject. One important conclusion from this paper is that the
Judiciary must make use of the Administrative Improbity Law and eliminate bureaucratic
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disfunctions, in order to improve the efficiency of credit collection. Regarding municipalities,

we suggest the institution of a law to force the creation of departments exclusively dedicated to

revenue, especially on the collection of the active debt, thereby contributing for a cultural

change in the Brazilian public administration, which is mainly focused on public spending control.
Keywords: public debt; municipalities; Judiciary; control
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Durante um largo periodo, no Estado, n6s nao trabalhamos planejamento, nos
nao trabalhamos com metas. Isso foi agravado no periodo em que se primou pela
diminui¢do do tamanho do Estado, pela aplicabilidade de pressupostos que na
verdade nao tinham a ver com os compromissos humanos do Estado, com os
compromissos de promogao ¢ defesa dos direitos humanos. A Constituigao de
1988 oferece o patamar fundamental para o Brasil, mas os anos que se seguiram
estruturaram o modelo de gestio de diminui¢ao do Estado, que ndo permitiu a
execucao das politicas e dos compromissos democraticos estruturados pela pro-
pria Carta Magna, considerando a declaragiao universal, o pacto sobre os direitos
civis e politicos, mas também os direitos economicos, sociais e culturais.

Nos ultimos 10 anos, nao ao acaso, estamos invertendo essa logica, pensan-
do gestdao associada a um projeto de desenvolvimento, a uma perspectiva poli-
tica, a um entendimento politico de que gestido é ferramenta essencial para a
qualidade de servigos publicos de um Estado que precisa democratizar-se para
atender as necessidades de milhdes de brasileiros e brasileiras que estiveram

durante muitos anos a margem das garantias fundamentais.
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Precisamos estabelecer um encontro
entre a capacidade de gestdo, a qualidade
da gestdo e as praticas politicas em direitos
humanos. Temos que compreender que as
estruturas de gestio devem ser absolu-
tamente transparentes e claras, além de
permitir a participacao direta da sociedade.
E fundamental entendermos essas ferra-
mentas transformadoras e participativas da
gestao, cuja qualidade final tem a ver com
a qualidade do atendimento das necessi-
dades humanas e da superacao das vio-
léncias praticadas pelo Estado brasileiro em
toda a sua estrutura federativa. Nao apenas
no plano do Poder Executivo, mas dos
demais poderes também.

Portanto, temos um interesse claro:
democratizar ainda mais o Estado e cons-
tituir, por meio dos gestores publicos,
bases solidas para se atingir a desejada quali-
dade, a partir da perspectiva dos direitos
humanos. O Presidente Lula, no seu
periodo de governo, fez uma jungao que
para alguns parecia impossivel, entre o
desenvolvimento economico e as garantias
sociais. O grande desafio ¢ erradicarmos a
pobreza. Para isso, trabalhamos acelera-
damente o tema das terras indigenas, das
terras quilombolas, enfrentamos o tema da
democratiza¢ao das universidades, amplia-
mos o acesso a servigos publicos, enfren-
tamos o trabalho escravo, entre tantos
outros avancos. HEssas medidas foram
desencadeadas pelo olhar e pela opgao
politica do Presidente Lula, ao determinar
que o crescimento econdémico sé tinha
sentido para o Brasil se associado a supe-
racao das violacoes de direitos, fazendo
com que as pessoas pudessem acessar
servigos publicos e direitos aos quais elas
nao tinham tido acesso até entdo. Milhoes
de brasileiros foram incluidos. Hoje o
desafio deste atual periodo ¢ pensarmos
em chegar aonde ainda nao conseguimos

Atransversalidade dos direitos humanos na gest&o publica’

chegar, porque infelizmente as violagoes de
direitos humanos permanecem e desequi-
libram as nossas certezas. A mortalidade
juvenil, as viola¢oes dos direitos dos indi-
genas, as mortes No campo, os grupos de
exterminio no intetior, as milicias nas
cidades grandes sao desafios permanentes,
que fazem com que o Brasil esteja na ponta
dos nimeros de mortes por causas vio-
lentas, em que pese a trajetoria que estamos
cumprindo de assegurarmos direitos cons-
titucionalmente.

Por isso, enfrentamos permanente-
mente esta cultura da desinformacao, assim
como buscamos as conexoes que existem
entre direitos humanos, democracia e paz,
como Norberto Bobbio nos apresenta em
sua obra A Era dos Direitos. O filésofo
italiano revela o significado contemporaneo
de direitos humanos, que, antes mesmo da
Declaragao Universal, pode ser identifi-
cado nas declaracbes americanas, de 1770,
ou na Revolucao Francesa, em 1789. Os
significados que essas declaragoes trouxe-
ram sao fundamentais para a nogao de
direitos, nog¢ao de direitos imprescritiveis,
nocao de direitos inalienaveis. Mas ¢
somente com as grandes guerras que
vamos percebendo e organizando os
direitos humanos nao apenas como prin-
cipios gerais, mas agora como sistemas —
sistemas internacionais, sistemas regionais,
no nosso caso no ambito da Organizacio
dos Estados Americanos, mas que tem suas
contrapartes no territério europeu, na
Africa etc.

O sistema interamericano ¢é referéncia
fundamental. A partir da Carta de Sao José
da Costa Rica, temos um conceito
formado a partir de um amplo espectro
de possibilidades que precisam ser perma-
nentes do ponto de vista sociolégico,
politico, filoséfico, econdomico e geogra-
fico. Sao questdes relacionadas, nos dias
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atuais, a0 meio ambiente ou a biotecno-
logia, pressupostos éticos que orientam
todo conhecimento, a ciéncia, a producao
teorica, as possibilidades de reflexdo sobre
quem somos, € como nos relacionamos
com o meio em que estamos. E hora de
questionarmos: qual o sentido de humani-
dade? Que, alias, ¢ uma questao integrante
do preambulo da Declaragao Universal de
Direitos Humanos, numa das expressoes
que eu considero das mais bonitas, quando
chama a atengdo para nos posicionarmos
como parte de uma familia humana e,
portanto, para além das fronteiras geogra-
ficas nacionais.

O servidor puablico tem uma tarefa
decisiva para assegurar a universalidade dos
direitos humanos. Principalmente porque
seu principio ético ¢ um compromisso in-
trinseco de fazer todo o possivel pela dig-
nidade humana. E estar movido pela
igualdade de direitos e nao por hierarquias.
Entre os elementos constitutivos desses
pressupostos éticos, reside a observancia
dos tratados, os pactos e, especialmente,
a Declaracao Universal dos Direitos
Humanos. O servidor publico deve agir
a partir desses pressupostos, € Nao apenas
o servidor da Secretaria de Direitos
Humanos, mas o servidor lotado no
Ministério da Justica, Defesa, Educagao, ou
qualquer outro 6rgao do nosso governo.

E importante sabermos que direitos
humanos niao ¢ um tema estatico. Por
exemplo, até bem pouco tempo o tema
dos mortos e desaparecidos era tratado
apenas pelas familias. Eram as familias dos
mortos e desaparecidos que erguiam os
seus nomes, OS seus cartazes € que Nao Nos
deixaram esquecer. Temos que fazer essa
referéncia com muita gratidao. No ambito
das Nagoes Unidas, é muito recente a afir-
macao do direito a memoria, a verdade e
a justica como um elemento constitutivo.

O Brasil tem uma importancia grande, em
que pese nosso pais ter sido um dos ultimos
a viverem ditaduras e a terem instituido
uma Comissao da Verdade. Aqui vale,
portanto, pensarmos que as politicas de
direitos humanos devem ser aperfeicoadas
permanentemente, porque as violagbes
também ocorrem de forma constante.
Estamos no atual periodo debatendo, por
exemplo, as questdes relacionadas a
populacio LGBT no mundo. Debatemos,
por exemplo, resolu¢des no ambito dos
direitos dos idosos. No ambito dos direitos
das pessoas com deficiéncia, aprovamos,
com status de emenda constitucional, a
Convencao das Nagoes Unidas para os
Direitos da Pessoa com Deficiéncia. De
forma geral, todos os tratados e con-
vencgoes internacionais sobre direitos

RSP

“Temos que compreender
que as estruturas de gestao
devem ser absolutamente
transparentes e claras, além de
permitir a participagao direta
da sociedade.”

humanos aprovados por 3/5 dos votos
recebem equivaléncia de emenda constitu-
cional. Isso nao é pouca coisa.

O Brasil esta na terceira edicao do
Programa Nacional de Direitos Humanos,
o chamado PNDH-3, que deve ser estu-
dado com profundidade pelos gestores
publicos. O PNDH-3 dialoga com cada
uma das tematicas dos direitos humanos.
Ele ¢ uma base fundamental porque
cumpre diretrizes internacionais, que
surgiram justamente para superar uma
lacuna, em termos de planejamento em
matéria de direitos humanos, metas claras,

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (4): 507-511 out/dez 2013

509



RSP

510

prazos e orientacoes sobre como chegar a
essas metas. Desde que reconstruimos a
democracia no Brasil e participamos do
sistema interamericano, estabelecemos
compromissos perante a comunidade
internacional. Compromissos diante dos
povos do mundo, compromisso diante
das nagodes, mas compromissos para serem
cumpridos em primeirissimo lugar diante
da nossa propria populacio.

Temos que lidar com a participacdo
das pessoas como algo fundamental. O
lema do movimento de pessoas com
deficiéncia é “nada sobre nds sens nés”, e isso
vale para cada segmento populacional. A
conferéncia de pessoas com deficiéncia foi
uma grande aula de gestdo para todos nos.
Um ano antes, ja tinhamos assegurado os
quartos adaptados para receber os parti-
cipantes. Tinhamos os nimeros de pessoas;
a conferéncia estava realizando-se nos
Estados e nos Municipios. Mobilizamos o
Brasil em torno da participagao das pessoas
com deficiéncia e produzimos uma

“O servidor publico tem
uma tarefa decisiva para
assegurar a universalidade dos
direitos humanos.

... compromisso intrinseco de
fazer todo o possivel pela
dignidade humana.”

. Mas ao
longo da conferéncia, deparamo-nos com
menos quartos do que pessoas com defi-
ciéncia. Como isso aconteceu? Vieram mais
pessoas com deficiéncia do que espera-
vamos, pois muitos dos acompanhantes
escolhidos também eram pessoas com

deficiéncia — nao contavamos com isso. B

Atransversalidade dos direitos humanos na gest&o publica’

quem de nos ia dizer que uma pessoa com
deficiéncia nao podia ser acompanhada de
outra pessoa com deficiéncia? E a equipe
de gestdo teve que resolver. Outro exem-
plo foi a aprovacao pelo Conselho
Nacional do Idoso de uma maioria das
pessoas com mais de sessenta anos como
participantes na respectiva conferéncia. A
proposito, a Conferéncia dos Direitos da
Pessoa Idosa nos ensinou muito sobte
como receber as pessoas. Muitos tinham
oitenta anos, alguns mais do que isso e,
portanto, naturalmente, sua mobilidade era
reduzida. O tipo de atendimento muda, a
atengdo que os gestores precisam dedicar
a esse publico nao ¢ a mesma dada, por
exemplo, a uma conferéncia da juventude.
O tipo de planejamento é outro. Na ultima
conferéncia dos direitos da crianca ¢ do
adolescente, decidimos garantir a partici-
pacao das proprias criangas, de modo que
recebemos 600 adolescentes em Brasilia,
de todos os cantos do Pais, a fim de dis-
cutir de igual para igual as politicas publicas
do segmento. E para garantir esse nivel de
participa¢do, foi preciso obtermos um
elevado nivel de gestao e planejamento.

A diversidade, portanto, ¢ matéria-
prima do gestor. E exige, como visto, uma
capacidade de adaptacao constante: quando
vamos a uma comunidade quilombola,
quando chegamos ao interior da Amazonia,
quando temos de fazer atendimento de
pessoas ameacadas de morte. A gestao
de direitos humanos exige uma capacidade
politica de interlocu¢do permanente, de
dialogo permanente e de solugoes criadoras
e criativas para cumprir os pressupostos
que temos diante de nos.

Para irmos além, cabe perguntar:
como ¢ possivel afirmar direitos humanos
sem uma reforma contundente e demo-
cratica das policias no Brasil? A tarefa de
direitos humanos esta inconclusa. Nao ha
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possibilidade de seguir avangando sem
contarmos com as estruturas do Estado
plenamente voltadas aos principios de di-
reitos humanos. E para isso, temos que,
necessariamente, contar com gestores pu-
blicos capazes de compreender todas es-
sas dimensodes, assim como implementar
as politicas publicas que estejam a altura

desse desafio. Isso significa que o Gover-
no Federal precisa dar respostas ao povo,
superando a violéncia e produzindo uma
cultura de paz, porque direitos humanos,
democracia e paz sao parte de uma mes-
ma ciranda, que gira em torno da constru-
¢ao da sociedade que queremos e precisa-
mos realizar.

Nota

' O artigo ¢é baseado no discurso proferido pela Ministra de Estado Chefe da Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Maria do Rosario Nunes, na aula inaugural do curso
de Especializagio em Gestio de Politicas Puablicas de Diteitos Humanos da ENAP, em 21/8/2013.

Maria do Rosario Nunes é Ministra de Estado Chefe da Secretaria de Direitos Humanos da Presidén-
cia da Republica e mestre em Educacio pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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As inovagoes tecnoldgicas e a crescente demanda dos cidadaos por infor-
magoes acerca da atuacao do Estado vém convergindo na consolidagao de
instituicoes garantidoras da transparéncia governamental. Esse diagnostico é
um desdobramento recente da introduciao da informatica e de outras
tecnologias de informagao no funcionamento da administragao publica no
Brasil. Os desafios de implantacao e possibilidades iniciais dessas tecnologias
sao abordados pelo economista Paulo Jobim Filho, no texto .4 revolugio da
informatica chega a administragao, de 1985. Nesse sentido, a informatica e suas
constantes transformagoes vem desempenhando um importante papel na
mudanca de postura dos agentes publicos quanto ao fornecimento de infor-
magoes ao publico interessado. Antes restrita a0 ambito técnico-operacional,
a informatica, hoje, faz parte do cotidiano da administragao publica brasileira
e das interagoes entre Estado e sociedade civil. Apesar dos nitidos avangos, o
tema das tecnologias de informacao representa um desafio constante para a
administra¢do publica, especialmente no tocante a formagao de servidores
capacitados para atender as exigéncias de uma sociedade democratica cada
vez mais informatizada, o que torna muito atual a “estratégia apoiada na
educacao”, desenvolvida pelo artigo revisitado.

1. A administragcdo publica em uma sociedade a caminho da
informatizagao

Tudo indica que a informatica ja esta provocando mudangas profundas na
nossa forma de pensar e agir, que acabarao refletindo na organizagao politica,

economica e cultural da sociedade brasileira.
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Muito mais que as revolugdes
tecnolégicas do passado, a “revolucao
informatica” esta destinada a afetar a socie-
dade de forma global, criando novas
relagoes entre os agentes econdémicos, defi-
nindo novas formulas de convivéncia
politica, mudando concepgoes tradicionais
de educacio, interferindo na cultura e, até
mesmo, ameac¢ando a soberania das nacoes
(TorrLer, 1980; NasprT, 1983). A infor-
matica constituir-se-a no fator comum de
facilitacao e inducdo de todo o processo
de inovagdo tecnoldgico nas outras areas
do conhecimento.

A informatica da década passada era
elitista. Utilizada pelas grandes organizagoes,
era muito cara e esotérica para a maioria
das pessoas. O desenvolvimento surpreen-
dente da eletronica e das telecomunicacoes
tem permitido sua gradativa massificagao.
Ha dez anos seria dificil imaginar que a
informatica se tornasse tao popular,
despertando o interesse do cidadao
comum, do profissional, do jovem em
idade escolar, de segmentos tao expres-
sivos e diferenciados da sociedade.

Os computadores herméticos, reser-
vados aos profissionais da area, comegam
a ser operados por leigos e até por crian-
cas. Estao deixando também, gradativa-
mente, de ser isolados, isto ¢é, estiao
passando a se comunicar por meio de redes
cada vez mais interconexas.

Tudo isso representa, afinal, a cami-
nhada para a sociedade da informacio e
nada melhor para caracteriza-la que seus
efeitos visiveis, isto é, a enorme variedade
de aplicacdes do computador no cotidiano
do cidaddo, no ambiente profissional, na
educacio, no lar.

A passagem da sociedade industrial
para a sociedade da informacgao transfere
a énfase da automatizacao do trabalho
muscular para o processamento da infor-

A revolugéo da informatica chega a administragao

magao mediante recursos técnicos, signifi-
cando a abstracdo do material e a repre-
sentacdo do mundo fisico por figuras
informacionais.

Visto que a administracao publica lida
essencialmente com o processamento de
informagoes, ela sera particularmente
afetada por todo esse processo de
mudanga desencadeado pela informatica,
O que sugere sua preparagio para
absorver, de forma produtiva e racional,
os impactos dessas transformacdes
(REINERMANN, 1985).

No momento em que se inicia em nosso
pafs um novo esfor¢o de reforma da admi-
nistracao publica e se aproxima a convocagao
da Assembleia Nacional Constituinte, é de
todo conveniente discutir a oportunidade
de utilizacao da informatica com instrumen-
to viabilizador de transformacdes no
panorama da administragao publica brasileira
e, por que nao dizer, da propria sociedade.
Esse trabalho foi desenvolvido com o intuito
de iniciar esses debates, oferecendo sugestoes
que poderao servir como ponto de partida
para uma discussao mais aprofundada em
torno do tema.

2. O desenvolvimento da infor-
matica e os impactos sobre os
usuarios

A revolu¢ao informatica, caracterizada
por um conjunto vertiginoso de inovagoes
tecnolégicas que conduzem a sociedade da
informacao, tem cerca de trinta anos e o
que mais distingue esse desenvolvimento
tem sido a velocidade com que evoluem
os diversos aspectos dessa tecnologia.

Os primeiros computadores eram
grandes, lentos (para os padroes de hoje),
caros e apresentavam defeitos com
frequéncia. Entre 1950 e 1980, as dimen-
soes externas foram reduzidas na ordem
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de 1.000 vezes; a velocidade de operagio,
multiplicada em mais de 60.000; o tempo
médio entre defeitos, entaio medido em
horas, é agora medido em anos; o custo
caiu verticalmente: um custo computacional
de 1 ddlar hoje teria custado, em 1950,
28.000 ddlares; e um armazenamento de
dados de alta velocidade que hoje custa
1 ddlar, teria custado 2.600 ddolares em
1950 (Harr, 1982).

O fator preponderante para o rapido
desenvolvimento da informatica foi o pro-
gresso verificado nas areas da eletronica
(miniaturizacao de circuitos) e de teleco-
municacoes.

A miniaturizacdo da eletronica come-
cou com o transistor e seu desenvolvimento
posterior foi grandemente influenciado pelo
programa espacial norte- americano, tendo
sido o circuito integrado a inovagao funda-
mental. Esses circuitos permitiram que se
pudessem construir computadores cada
vez mais potentes e menores. Atualmente,
computadores inteiros podem ser colo-
cados em uma pastilha de material semi-
condutor (silicio), de aproximadamente
1 cm? de area.

Para os usuarios da informatica, o
desenvolvimento tecnoldgico nesse
campo pode ser dividido, na pratica, em
dois momentos: antes e depois do
aparecimento do mini e dos microcom-
putadores nos anos 70, inovagoes que, de
fato, comegaram a abrir novas perspectivas
de utilizacdo maci¢a dos computadores
pelo conjunto da sociedade.

O problema do excesso de centra-
lismo dos recursos de processamento
eletronico de dados originou-se, sem
duvida alguma, no alto custo (cerca de
1 milhdao de doélares) dos computadores
nos anos 60, na ideia, entdo generalizada,
de que se obteria economia de escala nos
grandes computadores (lei de Grosch) e

no mito da complexidade do processa-
mento eletronico de dados.

O conjunto desses fatores acabou suge-
rindo as empresas que centralizassem seus
recursos de processamento em um unico
6rgao, reunindo os meios e as atividades
relacionadas ao desenvolvimento e a
operagao dos sistemas de interesse de toda a
organizagao. Surgiam, desta forma, os CPDS
(Centros de Processamento de Dados).

A verdade é que a “tecnologia de
processamento eletronico de dados impos
aos usuarios finais, como preco de seus
beneficios, nao sé um 6rgao centralizado
para criar e processar os sistemas, mas tam-
bém o ajustamento das estruturas, métodos
e técnicas de trabalho dos usuirios as
ferramentas computacionais disponiveis a
época” (BurGos, 1985).

O setor publico vem
realizando expressivos
investimentos no processamento
de dados desde 1970, mas sua
utilizagao continua restrita ao
ambiente técnico-operacional
de apoio a atividades-meio.

O computador, enfim, tem
sido usado com timidez e
ineficiéncia.

Em oposicio a essa concepgao
centralizadora, e portando “fechada”, de
interagao entre o prestador de servigos e
o usuario, surge nesta década uma nova
concepgao “aberta” de automatizagao, em
que os recursos computacionais sao colo-
cados a disposi¢ao dos usuarios no seu
proprio local de trabalho, para que estes
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desenvolvam e operem as aplica¢oes de
seu interesse. Essa filosofia de descentra-
lizagdo, como veremos ao longo deste
trabalho, sugere inumeras oportunidades
de renovagdo organizacional que podem
ser aproveitadas pela Reforma.

3. O panorama atual da infor-
matica na administragido publica

Desde o inicio da década de 70, o
setor publico vem realizando investimentos
expressivos no processamento de dados
apoiados em computador.

Como resultado desses investimentos,
a maioria dos 6rgaos publicos (adminis-
tracdo direta e indireta) dispoe de moder-
nos centros de processamento de dados,
equipados com grandes processadores de
origem estrangeira, onde sao projetados e
operados os sistemas de interesse dessas
organizagoes.

A despeito dos investimentos reali-
zados na constituicio desses centros de
processamento de dados, percebem-se
problemas do seguinte tipo:

* Destinado a uma utilizagdo quase
sempre restrita a0 ambiente técnico-opera-
cional de apoio a atividades meio, o pro-
cessamento de dados tem sido usado com
timidez na melhoria dos resultados das
agéncias governamentais, isto ¢, no aumen-
to da capacidade de executar programas,
no acompanhamento, avaliagao e atuacao
frente as modificagdes ambientais e na
formulacao e desenvolvimento de politicas
governamentais.

* Os usuarios, em grande numero de
organizagoes publicas, se queixam de que
o centro de processamento de dados nao
atende adequadamente as suas necessidades,
nao lhes fornece as informacdes indis-
pensaveis para o seu trabalho e costuma
adotar postura inflexivel sempre que se

A revolugéo da informatica chega a administragao

solicita alguma alteracao, buscando adequar
0s sistemas as suas necessidades reais, atuais
e potenciais.

Fora esse clima de tensio entre usuarios
e prestadores de servigos, a verdade é que
o processamento eletronico de dados nao
tem sido, até o momento, na maioria das
organizagoes governamentais, um instru-
mento de efetiva renovacao dos métodos
de trabalho e da propria melhoria do
desempenho gerencial. Por mais que se
imaginasse que a informatica provocaria
mudancas drasticas na forma de atuacao
dos 6rgaos publicos, isso de fato nao acon-
teceu no panorama da administragao
publica até agora, pelo menos sob a égide
dos grandes centros de processamentos de

dados.

4. A informatica distribuida
como uma oportunidade para pro-
vocar mudangas

A rigidez e a baixa produtividade ine-
rentes a0 modelo centralizado de prestagao
de servicos na area do processamento
eletronico de dados eram problemas prati-
camente insoluveis no quadro da tecnologia
disponivel nas décadas de 60 e 70. Os
avangos postetriores em Jardware e software,
coroados pelo aparecimento dos micro-
computadores, acabaram sugerindo uma
solucdo natural para os problemas ante-
riormente apontados, ou seja: colocar a
disposi¢ao do usuario recursos computacio-
nais para que ele préprio desenvolva as
aplicagées de seu interesse, capacitando-o,
dessa forma, a resolver seus problemas mais
imediatos sem a interferéncia dos centros
de processamento de dados.

Essa abordagem descentralizada de utili-
zacdo de recursos abre novas e fundadas
expectativas nas organizagoes, conside-
rando-se, entre outras, as seguintes razoes:
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O sucesso da reforma na
administragdo publica passa
necessariamente pela melhoria
do desempenho na execugiao
de programas (efic4cia
gerencial) e na busca de
novas formas de administrar
os negocios publicos, baseada
na maior capacidade organi-
zacional de atender aos
anseios da comunidade.
Nesse sentido, a busca da
racionalidade interna e o
propédsito social da organi-
zagao sao duas dimensées
que devem ser tratadas
conjunta e harmonicamente,
nao s6 na formulagao de
objetivos, mas também
na estruturagdo da propria

organizagao.

* Tarefas de rotina poderdo ser trans-
feridas para a maquina, induzindo-se a
geréncia a dedicar-se a atividades nao
mecanicas, mais criativas e mais analiticas.

* A divisao do trabalho pode ser
reduzida, obtendo-se vantagens decor-
rentes da maior motivagao do funcionario
pelo seu trabalho (job enrichment), menores
despesas de comunicagdo e maior inte-
gracao das diversas atividades organiza-
cionais.

* A descentraliza¢iao, por meio da
delegacio, pode ser alcancada com mais
facilidade, uma vez que os dirigentes
podem dispor de um maior numero de

informagdes sobre a qualidade na exe-
cucao das tarefas delegadas.

* O relacionamento entre os centros
de processamento de dados e os usuarios
deve melhorar, na medida em que estes
ultimos incorporem uma cultura técnica
na area, através de uma maior familia-
rizagdo com o computador.

* Aideia de microaplicagdes desenvol-
vidas diretamente pelo usuario, de modo
que as transformagoes se dio de forma
incremental e progressiva, deve produzir
resultados mais favoraveis no que tange
ao seu potencial de provocar mudancas
nas organizagoes efetivas.

* No que se refere as questoes de resis-
téncia a mudanca e as acoes de contra
implementacao, as perspectivas sao igual-
mente otimistas. Isso porque as modifica-
¢Oes propostas no modelo descentralizado
nao invadem o “territério” do usuario, mas,
pelo contrario, sao por ele geridas e con-
troladas, o que, na pratica, significa uma
menor resisténcia a introducao da tecno-
logia do processamento eletronico de
dados nas organizacdes.

O funcionario do guiché, por outro
lado, pode passar a dispor de mais poder
decisério, mais autoridade funcional, em
vez de ser um mero preenchedor de papéis
ou distribuidor de informac¢des incom-
pletas e as vezes conflitantes.

Nao ha duavida, portanto, de que o
processamento distribuido, descentrali-
zado, possui um elevado potencial para
provocar mudangas organizacionais,
melhorar o apoio a tomada de decisoes
do administrador publico e aumentar a
flexibilidade, presteza e corregao no aten-
dimento ao cidadao que se dirige aos
6rgaos publicos. A grande questio que
deve ser colocada passa a ser, entdo, a
seguinte: como transformar esse potencial
em resultados concretos?
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5. Uma estratégia apoiada na
educacio

O sucesso do esforco de reforma da
administragdo publica brasileira passa
necessariamente pela melhoria do desem-
penho na execuc¢ao de programas (eficacia
gerencial) e na busca de uma nova forma
de administrar os negdcios publicos,
baseada na maior capacidade organizacional
de atender aos anseios da comunidade.
Nesse sentido, a busca da racionalidade
interna e o proposito social da organizagao
sao duas dimensoes que devem ser tratadas
conjunta e harmonicamente, nio s6 na
formulacao de objetivos, mas também na
estrutura¢ao da prépria organizagao
(MotTa, 1985).

A tecnologia da informatica distri-
buida pode ser, como vimos ao longo
deste trabalho, um importante instrumento
de aperfeicoamento gerencial, mormente
no que se refere a mudanc¢a de um estilo
de trabalho centrado no ritual processua-
listico para outro estilo mais voltado para
resultados no atendimento a objetivos, com
énfase na propria dimensiao social da
organiza¢ao publica.

Mas o aperfeicoamento gerencial via
informatica pressupoe o desencadeamento
de uma ampla a¢do de natureza educa-
cional no ambito do servigo publico, com
as seguintes caracteristicas:

* Oferecimento pelos 6rgaos de treina-
mento do servico publico de uma linha
de programas educacionais em micro-
informatica para gerentes, dentro de uma
abordagem pratica de solugao de pro-
blemas, a partir de pacotes genéricos de
software de facil assimilacao e utilizagao por
nao especialistas (planilhas eletronicas,
plotadores de graficos, editores de textos
e gerenciadores de base de dados), que

A revolugéo da informatica chega a administragao

seriam utilizados na solu¢ao de problemas
decisorios caracteristicos do ambiente de
trabalho do usuirio;

* Elaboracio de um material instru-
cional completo para treinamento de
usuarios a distancia ou por meio de
autoinstrucao (modulo e videos, por
exemplo), de forma a permitir a mais
ampla disseminagao de conhecimentos
nessa area e a efetiva democratizacao das
oportunidades educacionais na aquisi¢ao
desses conhecimentos;

* Desenvolvimento de estudos e
pesquisas ligados a microinformatica na
administragao publica, visando a disse-
minar conhecimentos e recomendar
procedimentos nessa area, além de indicar
prioridades para investimentos governa-
mentais;

* Promogao de eventos que possibi-
litem o intercambio de experiéncias, o
desenvolvimento de a¢des conjuntas e
impulsionem mudang¢as nesse campo
(encontros, feiras de experiéncias, concurso
de monografias, oficinas de microinfor-
matica para os funcionarios publicos e para
a comunidade, e assim por diante).

6. Conclusoes

Valendo-se da propria evolugao tecno-
logica que se tem verificado nas areas de
microeletronica e telecomunicagdes, a
Reforma Administrativa pode ajudar
a mudar o panorama atual, fazendo com
que a informatica no setor publico seja, de
fato, um instrumento viabilizador de trans-
formagoes profundas que privilegiem a
sociedade brasileira, oferecendo-lhe set-
vigos de boa qualidade, e que possibilitem,
afinal, o aumento da capacidade de gestao
dos negocios publicos nos varios niveis da
administracao.
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ENAP realiza Café com Debate sobre controle da administragao publica

A ENAP promoveu, no dia 8 de novembro, mais uma
edi¢ao do Café com Debate. O evento abordou aspectos do
atual modelo de controle e os principais desafios enfrentados
pelos 6rgaos de controle. Nos dltimos anos, tais organismos
brasileiros tém atuado em multiplas frentes, ampliando seu papel
para além da defesa da legalidade nos procedimentos.

Os debatedores do evento foram o Secretario-Executivo
da Controladoria-Geral da Uniao (CGU), Carlos Higino de Alencar, e o Secretario-
Executivo do Ministério do Meio Ambiente (MMA), Francisco Gaetani. A apresentacao
dos convidados foi feita pelo Presidente da ENAP, Paulo Carvalho. A modera¢ao do
debate ficou a cargo do Diretor de Comunicag¢ao e Pesquisa da ENAP, Pedro Cavalcante.

Carlos Higino ressaltou as transformagdes gerenciais e tecnologicas ocorridas na CGU,
nos ultimos anos: “Mudamos consideravelmente o perfil da Controladoria. Antes, o foco
era de natureza contabil. Desde os anos 1990, gradativamente, o foco tem migrado para
a avaliacdo das politicas publicas, para o alcance dos seus objetivos e resultados”.

Os avangos em relagao ao aumento da transparéncia foram destacados pelo Secre-
tario-Executivo da CGU como um dos fatores que mais contribuiu para mudangas nas
institui¢des publicas e no comportamento de servidores publicos. Ele enfatizou, ainda,
a importancia da Lei de Acesso a Informagao (LAI), em vigor desde maio de 2012.

O representante da CGU também citou avangos promovidos com a edi¢ao de dois
marcos legais neste ano: a Lei 12.813/13, que dispde sobre conflito de interesses, e a Lei
12.846/13, que dispoe sobre a responsabilizacio da pessoa juridica que pratique atos de
corrupgao. Higino finalizou mencionando, como o grande desafio para os 6rgaos de con-
trole, a avaliagao das obras de infraestrutura, que envolvem projetos de médio e longo prazo.

Ja o Secretario-Executivo do MMA prosseguiu dizendo que a CGU tem sido uma
das areas que mais tem avangado e inovado, atuando de forma preventiva e estratégica.
“As mudangas na Controladoria mostram uma profunda redefinicao quanto ao contro-
le na esfera publica. A CGU vem atuando de maneira estratégica em relagdo a aspectos
como eficiéncia, desempenho e governanga do setor publico”, ressaltou.

Francisco Gaetani destacou, no contexto de modernizagao da CGU, a organizagao
dos concursos. Segundo ele, “a Controladoria, deliberadamente, passou a recrutar
especialistas em tecnologia da informacao, economistas, engenheiros — e ndo somente
profissionais das areas de direito e contabilidade —, redefinindo o seu perfil e ampliando
a capacidade de interlocu¢do com a Esplanada dos Ministérios”.

Ao final, o representante do MMA mencionou trés areas estratégicas para a atuagao
do governo federal: terceiro setor, universidades publicas e cooperagdo técnica interna-
cional. Segundo ele, ¢ preciso um marco regulatorio equilibrado que permita que o
gOVerno aprimore as parcerias Com essas areas.
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Iniciativas vencedoras do 18° Concurso Inovagio sao anunciadas

O 18° Concurso Inovagao na Gestao Publica Federal ja tem
as 10 iniciativas vencedoras desta edicao. A definicao ocorreu no
dia 26 de novembro, durante reunidao do comite julgador, que
¢ composto por especialistas em gestao, servidores publicos e
professores com atuagao reconhecida.

A classificacio somente sera anunciada na solenidade de
premiagao, prevista para marco de 2014. Na ocasido, sera conhecida a classificagao das
experiéncias vencedoras e os prémios a elas atribuidos. As equipes responsaveis também
terao oportunidade de apresentar suas praticas inovadoras ao publico.

“Compras Estratégicas Compartilhadas” sdao debatidas em Seminario

A ENAP realizou, no dia 28 de novembro, o Seminario
“Compras HEstratégicas Compartilhadas”. O evento foi
direcionado aos servidores publicos federais. As palestras
foram ministradas pelo professor e servidor da Camara
dos Deputados, Renato Ribeiro Fenili, e pelo Especialista
em Politicas Publicas e Gestio Governamental, Renato
Cader da Silva. O Diretor de Desenvolvimento Getrencial

da ENAP, Paulo Marques, realizou a abertura do Seminario.

Ambos os palestrantes destacaram as vantagens das “Compras Pablicas Comparti-
lhadas” em termos de racionalidade processual, ganho de escala, melhor especificacio e
qualidade dos produtos adquiridos, bem como a contribui¢do para o fortalecimento
das relagoes institucionais e da cultura da transparéncia.

ENAP participa do 182 Congresso Internacional do Clad, no Uruguai
O Centro Latino-Americano de Administracao para o

Desenvolvimento (Clad) realizou o “182 Congresso Inter-
nacional do Clad sobre a Reforma do Estado e Adminis-

XVIIFGONGRESO INTER

tracdo Publica”, em Montevidéu/Uruguai, entre os dias 29
de outubro e 1° de novembro. O objetivo foi debater e

MONTEVIDEO - URUGUAY
OCTUBRE 29 - NOVIEMBRE 1, 2013

proporcionar o intercambio de experiéncias sobre temas
como a modernizagao da administracao e gestao publica.

O encontro reuniu servidores publicos, pesquisadores, académicos, representantes
da iniciativa privada e do terceiro setor dos paises ibero-americanos (América Latina,
Espanha e Portugal). Participaram, como representantes da ENAP: o Presidente da
Escola, Paulo Carvalho; o Assessor da Presidéncia, Ciro Fernandes; a Coordenadora-
Geral de Pesquisa, Marizaura Camoes; e a Coordenadora-Geral de Formagao, Claudia
Antico.
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A Revista do Servico Priblico, editada pela Escola Nacional de Administragao Pablica ha mais de 70
anos, publica artigos inéditos sobre temas relacionados a Estado e Sociedade; Politicas Puablicas e
Administracdo Pablica. Os artigos passam por analise prévia de adequacio pela editoria da revista
e posterior avaliacao de dois a trés pareceristas por sistema de blind review.

Regras para submissio:

1. Artigos: 1. Artigos: deverio ter aproximadamente seis mil palavras (em torno de 20 paginas) e ser acompanhados
de resumo analitico em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visio global
e antecipada do assunto tratado, e de trés palavras-chave (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiquem o seu conteudo. Tabelas, quadros e graficos, bem como notas, devem limitar-se a ilustrar
conteddo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e nio
no pé da pagina. Citagdes de autores no corpo do texto deverdo seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, observadas as normas da ABNT.*

2. Vinculagio institucional: artigos devem vir acompanhados de breve informacio sobre a formacio, vinculagao
institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

3. Avaliagdo: a publicacio dos textos estd sujeita a andlise prévia de adequacio pela editoria da revista e avaliagdo por
sistema de blind review de dois a trés pareceristas, os quais se reservam o direito de sugerir modifica¢des ao autor.

4. Encaminhamento: os artigos devem ser encaminhados por e-mail, em formato word (.docx, .doc, .rtf ou .txt),
para editora@enap.gov.br. A ENAP compromete-se a informar os autotes sobte a aprovacio para publicacio
ou ndo de seus trabalhos em aproximadamente quatro meses.

* Exemplos de citagio e referéncia

Citagdo no corpo do texto: (ABrRUCIO, 2009)

Referéncias no final do trabalho:
Livro
CoHEN, Ernesto; Franco, Rolando. Gestao Social: como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais.
Brasilia: ENAP, 2007.
Artigo em coletinea
Saravia, Enrique. Introdugio a teoria da politica publica. In: SaAravIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete
(Org.). Coletinea Politicas Priblicas. Brasilia: ENAP, 2006. v. 1 p. 21-42.
Artigo em periédico
Costa, Frederico Lustosa da. Histéria das reformas administrativas no Brasil: narrativas, teorizacGes e
representagdes. Revista do Servigo Pitblico, Brasilia, ENAP, v. 59, n. 3, p. 271-288, jul. a set. de 2008.
Monografia, dissertagio ou tese académica
MonNTEIRO, Ana Lucia de Oliveira. A Relagio Estado ¢ Sociedade Civil no Processo de Formulacio e Implementacao
de Politicas Priblicas. 2008. Dissertacio (Mestrado em Administragao Puablica). Programa de Pés-Graduacio
em Administragdo — PPGA, Universidade de Brasilia, Brasilia.
Sitio da internet
Escola Nacional de Administragdo Puablica. Catilogo de Cursos 2009. Disponivel em:
www.enap.gov.br. Acesso em: 8 jan. 2009.

Para mais informagdes acesse www.enap.gov.br

Escola Nacional de Administragao Publica

Diretoria de Comunicacio e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 2020 3327 — Fax: (61) 2020 3178 — E-mail: editora@enap.gov.br
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Caderno Fiscalizagao de Contratos

O servidor publico encarregado de trabalhar com licitagoes e
contratacdes publicas deve observar os principios da legalidade,
da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel. Na edicao 36, dos Cadernos
ENAP, o leitor encontrara orienta¢des de como operar com a
legislagao pertinente ao tema e como aplicar sangdes administrativas
pelo descumprimento do contrato.

A¢oes premiadas no 172 Concurso Inovag¢ao na Gestao
Publica Federal

Este livro traz os relatos das 10 iniciativas premiadas no 172 Concurso
Inovagao na Gestao Publica Federal. Iniciativa da ENAP, em parceria
com o MP, o Concurso conta com o apoio, para as premiagoes,
das embaixadas da Franca, da Noruega e da Nova Zelandia; da
Cooperacao Alema para o Desenvolvimento (GIZ); e da Agéncia
Brasileira de Cooperagao (ABC). Ao longo de 17 anos, o Concurso
tem cumprido seu objetivo de estimular a implementacao de
iniciativas inovadoras de gestao em organizacdes do governo
federal; dissemina-las e valorizar servidores pablicos que atuam de
forma criativa em suas atividades.

Como escrever e usar estudos de caso para ensino e
aprendizagem no setor publico

De autoria do professor Andrew Graham, do Instituto de Adminis-
tracao Publica do Canada (Ipac), a publicacao representa mais um
investimento da ENAP em novas metodologias de ensino de
aplicacao, que permitam a reflexdo teorica a partir de situagodes
concretas do setor publico. O objetivo é estimular a investigacao, a
inovagao e¢ o compartilhamento de experiéncias profissionais,
propiciando a reflexdo critica sobre a atuagdao dos servidores na
administragdao publica e sobre as politicas publicas.

Para conbecer on adquirir as Publicagoes ENAP, visite o sitio www.enap.gov.br
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Cartéo de aquisicao de publicacoes

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartdao preenchido através
de fax ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou nota
de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPI:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Publico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: RS 40,00

O Ano64-2013

O Numero avulso: RS 12,00 Edigcdo n°

O Exemplar avulso anterior a 1997: RS 8,00

Cadernos ENAP

08 O09 0100 110 120 130 140 150 160 17
0180 200 210 220 230 240 250 260 270 28
0290 300 310 320 33*0 340 36

Prego unitdrio: RS 10,00
(*)Caderno 33 (2 volumes): RS 20,00

Outros
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicagdes ENAP poderao dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicagoes e
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

* Comparega a0 caixa e solicite o depésito do valor das publica¢oes na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢do e o
codigo identificador 11470211401288187.

* Posteriormente, encaminhe o comprovante de depésito juntamente com o Cartdo de
Aquisigdo paraa ENAP.

2. No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

* Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.

* Digite o valor total das publica¢oes solicitadas.

* No campo “UG Gestao finalidade”, digite o codigo identificador: 11470211401288187.

* No campo CPF/CNP], digite o seu CPF ou o CNPJ de sua instituicio.

* Em seguida, prossiga com a transa¢ao normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o para a ENAP juntamente com o Cartao de Aquisigao.

3. Nos terminais de autoatendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):

* Na tela principal, selecione a op¢ao “Transferéncia”.

* Na proxima tela, selecione a op¢ao “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”.

* Em seguida, digite o valor total das publicacdes solicitadas e tecle Ok.

* Na proxima tela, digite no campo Identificador 1 o cédigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNP]J de sua institui¢ao.

* Prossiga normalmente com a transag¢ao, como uma transferéncia comum.

* Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartao de
Aquisigdo paraa ENAP.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de

Administragiao Publica— CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestao: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publicagdes. Acesse o link “Como adquirit” na pagina da ENAP
para mais informagoes.

Escola Nacional de Administracio Pablica

Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 2020 3096 / 2020 3092 / 2020 3186 — Fax: (61) 2020 3178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

wWww.enap.gov.br

publicacoes@enap.gov.br
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