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RESUMO

PINTO, Mario Augusto S. Analise sobre a execucdo orcamentaria: a experiéncia da
Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no Estado de S&o Paulo. 2013.
45 folhas. Trabalho de conclusédo de curso da Especializacdo em Gestao Publica.
Universidade Tecnoldgica Federal do Parana, Pato Branco, 2013.

Este trabalho € um exame sobre orcamento publico na pratica. Ele apresenta a
experiéncia da execucao orgcamentéria e financeira na Superintendéncia Regional do
Trabalho e Emprego no Estado de S&o Paulo, 6rgdo integrante da estrutura
administrativa do Ministério do Trabalho e Emprego, com foco para a inexisténcia de
um planejamento estratégico para as descentralizacfes de recursos de modo que se
possa privilegiar o atendimento das demandas da sociedade e aprimoramento
permanente na prestacao de servigos a coletividade. Abordaremos a realidade nao
s6 deste 6rgdo (SRTE/SP), mas de praticamente toda a administracdo publica
federal, cujos encerramentos dos exercicios financeiros parecem mais uma corrida
em que de um lado encontram-se 0S prazos apertados para processamento das
aguisicdbes ou contratacoes de servicos, e do outro 0s recursos financeiros
disponibilizados ao apagar das luzes, ap0s a verificagdo concreta pelo 6rgédo central
da existéncia de “sobras” orcamentarias.

Palavras-chave:  Orcamento, exercicio financeiro, execucdo orcamentaria,
planejamento.



ABSTRACT

PINTO, Méario Augusto S. Analysis on the execution: the experience of the Regional
Labour and Employment in the State of Sdo Paulo. 2013. 45 sheets. Work of
completion of the Specialization in Public Management. Federal Technological
University of Parana, Pato Branco, 2013.

This work is an examination of public budgeting in practice. He has the experience of
budgetary and financial execution in Regional Labour and Employment in the State
of S&o Paulo, an integral organ of the administrative structure of the Ministry of
Labour and Employment, focusing for the lack of a strategic plan for decentrations
resources so one can focus on the care of the demands of society and continuous
improvement in service delivery to the community . Discuss not only the reality of this
body (SRTE / SP) , but virtually the entire federal government , whose financial
closures exercises seem more a race in which one side are tight deadlines for
processing purchases or hires services and other financial resources available to the
lights out , after specific verification by the central organ of the existence of " surplus "
budget .

Keywords: Budget, financial year, budget execution, planning.
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1 INTRODUCAO

A necessidade de atuar em ambiente de constante restricdo orcamentaria cada
vez mais ganha corpo exigindo do administrador publico criatividade e competéncia. A
falta de planejamento para o emprego adequado dos recursos colocados a disposi¢cao
para o aprimoramento da prestacdo de servicos a comunidade, também faz parte da
realidade da grande maioria dos 6rgaos, sejam eles federais, estaduais ou municipais.
Essa falta de planejamento €& claramente percebida ao observar-se o
desenvolvimento, ao longo do ano, da execucao orcamentaria e financeira nos 6rgaos

da administragao.

A possibilidade de um ambiente restritivo orgamentariamente € comum no
inicio de cada exercicio financeiro, o que leva as autoridades a limitarem os gastos do
Governo. No entanto, nem sempre as previsdes dos primeiros meses (em geral
primeiro semestre de cada ano) se confirmam levando a uma inversdo de cenario, se
gue podemos chamar assim, ou seja, passa-se de um panorama de arrocho para a
necessidade de se gastar as economias. O problema € que, via de regra, essa
percepcdo sO ocorre no final do ano (em geral a partir do quarto trimestre) e os
recursos entdo economizados vigem até o término daquele exercicio. Por isso se
inicia a “corrida pelo empenho” (etapa de despesa que garante a

aquisicao/contratacao).

Toda a situacédo descrita impde um grande desafio a gestao publica. Embora
existam 0s recursos, sabe-se que as aquisicbes de bens ou servicos nessa area
devem obrigatoriamente ser precedidas por procedimento licitatorio (salvo os casos
de dispensa e inexegibilidade). Tais procedimentos em geral sdo bastante complexos,
pois, pelo vasto interesse dos varios grupos em ter acesso aos recursos publicos e
pelo historico de denuncias de desvios neste segmento, a legislacdo reguladora tenta
se revestir de certo rigor para garantir a transparéncia dos resultados. Consequéncia
disso é que, apesar de haver avangos recentes neste ponto, 0os procedimentos
licitatérios acabam sendo longos e demorados, ou seja, ndo € raro se gastar entre

trés ou quatro meses para se conseguir adquirir canetas, por exemplo.
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Assim serdo apresentadas algumas tabelas e graficos internos que
evidenciaram as dificuldades enfrentadas pela SRTE/SP e as razdes dessas
dificuldades. Também serdo abordadas, rapidamente, as etapas de uma licitacao para
demonstrar suas nuances e peculiaridades. Finalmente, apresentar-se-a um modelo

gue seja capaz de garantir o emprego adequado dos recursos publicos.

1.1 Tema e Problema

Como problema de pesquisa tem-se a seguinte questdo: a disponibilizacéo
concentrada dos recursos publicos para investimento nos ultimos meses do ano e a
necessidade de se empregar esses recursos garante a compra mais adequada a
administracao publica?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar como a adoc¢do de politicas de contingenciamento e liberagcdo dos
recursos pelo Governo Federal impacta na qualidade dos servigcos prestados pela

Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no estado de S&o Paulo.

1.2.2 Objetivos especificos

a) Fazer a revisdo da literatura especializada para identificar os principais
conceitos, legislacdo, definicbes e ferramentas utilizadas na execugdo orgcamentéria
do governo federal.

b) Verificar se a politica de contingenciamento adotado pelo governo
compromete o equilibrio da execucdao financeira e orcamentéaria do érgao

C) E, finalmente, verificar os efeitos dessa politica sobre a eficiéncia no
emprego dos recursos para atendimento das demandas da SRTE/SP e sobre a

prestacao de servicos a populacéo e ainda sugerir melhorias, se necessario.
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1.3 Justificativa

Ante ao exposto, parece necessario um estudo que possa descrever a pratica
desse fendbmeno financeiro e orgcamentario e analisa-lo em busca de alternativas.
Dessa forma, pretende-se com este trabalho, detalhar o desenvolvimento da
execucao financeira e orgcamentaria, a partir da experiéncia na Superintendéncia

Regional do Trabalho e Emprego no estado de Sao Paulo.

A experiéncia pratica evidenciou ser comum nos oOrgaos da administracao
publica federal certa descontinuidade nos desembolsos dos recursos para
investimento em projetos que resultem aprimoramento dos bens e servigcos

disponibilizados a coletividade.

A fragilidade do planejamento financeiro dos 6rgdos em geral, em especial na
Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no Estado de Sao Paulo, impde a
estes Orgaos a dura realidade da concentracdo da distribuicdo dos recursos que
financiardo os diversos projetos de investimento sempre no segundo semestre de

cada exercicio, quase invariavelmente no ultimo bimestre do ano.

Essa realidade no sistema financeiro compromete o sistema administrativo,
particularmente aquelas areas diretamente relacionadas com o0s processos de
compras e contratacdo de servigos. Isso porque, nessas areas, dada as fortes
pressdes dos varios grupos de interesse, desenvolveram-se ferramentas rigorosas
para vigiar e tentar garantir a clarezal/transparéncia e eficiéncia no emprego dos
recursos publicos. Todo esse rigor da legislacdo que regula os processos de compra,
demanda dos operadores do sistema capacidade, planejamento e, nao raro,
criatividade para atender satisfatoriamente as necessidades dos 6rgdos. Por isso,

essa estrutura complexa ndo admite improvisos ou imediatismo.

Ademais, a tbnica da gestdo publica moderna é lidar, cada vez mais, com a
propalada escassez de recursos. Soma-se a isso as pressdes sociais recentes, fruto
de uma maior conscientizacdo politica e social dos cidaddos, o que comprime

qualquer margem para a ma utilizacao do erario arrecadado.
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1.4 Metodologia

Para se alcancar os resultados desejados, desenvolver-se-& uma
pesquisa exploratoria, a qual, conforme conceitua Gil (2002), visa proporcionar “maior
familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir
hipéteses. Pode-se dizer que estas pesquisas tém como objetivo principal o
aprimoramento de idéias ou a descoberta de intuicbes”. Para tanto, sera trazido para
a discussao a experiéncia da Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no
Estado de Sao Paulo, trata-se de um estudo de caso que, na visdo de Gil (2002)
“consiste no estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que
permita seu amplo e detalhado conhecimento, tarefa praticamente impossivel

mediante outros delineamentos ja considerados”.

Alem disso, aprofundar-se-a a analise sobre aquilo que ja esta consagrado na
literatura, isto é, sera feita uma breve revisdo da bibliografia sobre o tema para trazer
ao caso concreto tudo aquilo que se apresentar pertinente ao desenvolvimento de um

novo modelo.

Também serdo apresentados algumas tabelas e graficos com informacdes
internas que subsidiardo o entendimento acerca da realidade orgcamentaria/financeira
da SRTE/SP. Buscar-se-4 detalhar as rotinas da area de compras para se ter
consciéncia de como se efetivam as aquisicoes de bens e servicos no ambito da
administracado federal com todas as suas nuances e peculiaridades. Finalmente,
oferecer-se-a um modelo que seja capaz de garantir o emprego adequado dos

recursos publicos.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Diante do desafio de verificar como a adogdo de politicas de
contingenciamento e liberacdo dos recursos pelo Governo Federal impacta na
gualidade dos servicos prestados pela SRTE/SP, parece util se conhecer, de forma
um pouco mais abrangente, o processo or¢camentério vigente. Para tanto, partir-se-a
do planejamento estratégico do governo federal (Plano Plurianual — PPA), passando
pelo planejamento tatico/operacional (Lei de Diretrizes Or¢camentaria — LDO), até se

chegar a execucao propriamente dita (Lei de Orcamento Anual — LOA).

Antes de quaisquer conclusfes, no entanto, serd necessario ainda descrever
de maneira detalhada o processo de execucdo da despesa publica, o qual, via de

regra, passa pelo procedimento licitatorio, que também sera aqui apresentado.

2.1 Orcamento Publico

A origem do orcamento publico remonta a antiguidade, ainda no século | antes
de Cristo o fildsofo romano Marcus Tullius Cicero dizia o0 seguinte acerca do tema:

O Orcamento Nacional deve ser equilibrado. As Dividas Publicas devem ser

reduzidas, a arrogancia das autoridades deve ser moderada e controlada.

Os pagamentos a governos estrangeiros devem ser reduzidos, se a Nacéo

ndo quiser ir a faléncia. As pessoas devem novamente aprender a trabalhar,

em vez de viver por conta publica (MARCUS TULLIUS CICERO, 55 A.C)

Pelo excerto, nota-se que ja naquela época surgia a preocupacdao em nao se
gastar aléem do que se tem, ou seja, falar de orcamento publico nada mais € se nao
pensar nos instrumentos de controle dos gastos publicos frente aos recursos
arrecadados. Nas palavras de SANCHES (1998)a peca orcamentaria “tem sido
entendido como um instrumento politico, por estabelecer parametros para a cobranca
de tributos, fixar limites para a realizacdo de gastos publicos, definir responsabilidades

e articular parte expressiva do sistema de checkand balances (...)".

No ordenamento juridico brasileiro, apesar de ja existir muito antes da
Constituicdo de 1988, foi a partir dela que surgiram as ferramentas atualmente
vigentes sobre o tema:o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentéaria e a Lei do

Orcamento Anual, os quais integram o chamado ciclo orgamentario.
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A Constituicdo dedicou seu capitulo Il, segunda secdo para disciplinar a
matéria orcamentaria (BRASIL, 1988). De anteméo estabeleceu a competéncia ao
Poder Executivo para a iniciativa das leis do PPA, LDO e LOA. Nao obstante,
determinou no artigo 166 que tais normativos deverdo passar pelo crivo do Congresso
Nacional, respeitando, dessa forma, a triparticdo dos poderes (executivo, legislativo e
judiciario) e o controle de um pelo outro. Cada um desses normativos exercera um

papel diferente na gestdo administrativa da coisa publica.

2.2 Ciclo Orcamentério

Quando se fala em ciclo orcamentario, deve-se ter em mente um processo
continuo e integrado em que se elabora, aprova, executa e avalia 0os programas do
setor publico. Ou seja, trata-se de um processo abrangente no qual diversos atores se

relacionam em busca de consenso sobre a utilizacdo dos recursos arrecadados.

Dentre as vérias definicdes encontradas a respeito do tema a apresentada pelo
Senado Federal (2013) parece bastante didatica:

Sequéncia de fases ou etapas que deve ser cumprida como parte do
processo or¢camentario. A maioria dos autores adota como fases do ciclo
orcamentario as seguintes: elaboracéo, apreciacdo legislativa, execucao e
acompanhamento, controle e avaliacdo, quando, entdo, se inicia o ciclo
seguinte. Corresponde ao periodo de tempo em que se processam as
atividades tipicas do orcamento publico, desde sua concepcdo até a
avaliacao final.

Tecnicamente, o ciclo orcamentario se materializa através da elaboracéo,
analise, aprovacdo e execucdo das leis do Plano Plurianual, das Diretrizes
Orcamentarias e do Orcamento Anual. Na sequéncia, apresentam-se, rapidamente,

cada uma delas.

2.2.1 Plano Plurianual

Este instrumento retrata as intengdes do gestor publico ao longo do seu
governo, isto €, nele estardo descritas as diretrizes, 0s objetivos e as metas a serem

perseguidas pela administracdo publica no decorrer de seu mandato. Ele é elaborado
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no primeiro ano de governo e tem vigéncia pelos quatro anos subsequentes. Veja a

seguir como a Carta Magna (BRASIL,1988), disciplina tal regramento:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - 0 plano plurianual;

(-..)

8§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracao continuada.

Dessa forma, ficou consagrado que tudo aquilo que o governo vier a fazer deve

estar em sintonia com o planejamento inicial (estratégico). Nada impede, porém, que,

obedecido o rito estabelecido, o PPA sofra modificagdo/ajustes no decorrer de seu

desenvolvimento.

2.2.2 Leide Diretrizes Orcamentéria

A LDO, também fruto da constituicdo, € o instrumento de que dispbe 0 gestor

para integrar o

planejamento estratégico ao operacional, ou melhor, é o elo entre o

PPA e a LOA. E aqui que serdo tracadas as metas e prioridades de curto prazo, além

de estabelecer as orientacfes para a elaboracéo da LOA e dispor sobre alteracdes na

legislacao tributaria. A constituicdo (BRASIL, 1988), assim definiu a Lei de Diretrizes

Orcamentarias:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

(-.))

Il - as diretrizes orcamentarias;

(-.))

§ 2° - A lei de diretrizes orgcamentérias compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentéaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacéo tributéria e estabelecerd a
politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Nota-se o carater mais objetivo da LDO para que se efetivem as grandes metas

do governo. Na realidade, ela sera como um orientador do gasto publico,

disciplinando quais problemas seréo priorizados, como eles deverdo ser evidenciados

pelo orgamento anual, enfim.
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2.2.3 Lei de Orcamento Anual

A lei orcamentaria anual é, além de um instrumento de planejamento
operacional, um recurso politico valioso. E no momento de sua elaboracido e
principalmente de sua votacdo que se acirram as disputas politicas pelos recursos
publicos. Para que o dinheiro arrecadado pelo governo seja aplicado € preciso
necessariamente que esteja incluido na lei orcamentaria, assim os acordos e “lobbys”
séo realizados, cada qual buscando direcionar recursos para atender o interesse do
grupo ao qual representa. Na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), a LOA foi assim
definida:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

(.

lll - 0s orgamentos anuais.

(...

8§ 5° - A lei orcamentéria anual compreendera:

| - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas
e mantidas pelo Poder Publico;

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

lll - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Ou seja, tudo aquilo que for arrecadado pelos entes do governo e que forem
gastos por estes deverdo integrar o orgamento anual, obrigando o poder publico a
manter equilibrio entre a arrecadac&o e os gastos. E na verdade o instrumento de que
0 governo dispde para prever suas receitas e fixar suas despesas com a finalidade de
concretizar 0os objetivos e metas estabelecidos no PPA. Vale destacar que a CF/88
veda o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na Lei de Orgcamento Anual.

2.2.3.1 Enfoque nas despesas publicas

Publicada a LOA, observadas as normas de execucdo or¢camentaria e de
programacao financeira, cria-se o crédito orcamentario e, a partir dai, tem-se o inicio
da execucdo orcamentaria propriamente dita. Executar o orgcamento é realizar as

despesas publicas nele previstas e apenas estas, pois, para que qualquer utilizacdo
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de recursos publicos seja efetuada, a primeira condicdo é que esse gasto tenha sido
legal, oficialmente previsto e autorizado pelo Congresso Nacional.

Assim, importa mencionar como se desenvolve a execucdo da despesa
orcamentaria na administracéo publica, pois ndo se trata de procedimento trivial cujas
etapas devem ser rigorosamente cumpridas para que se possa efetivar o desembolso
do recurso publico. Apesar da importancia de se conhecer as classificacbes e
natureza das despesas publicas, para este trabalho ndo se vé relevancia em
aprofundar-se sobre esse assunto. Por isso, sera mantido o foco sobre os estagios da

execucao da despesa publica.

Na literatura, apesar de n&o haver unanimidade, a maioria dos autores
considera a existéncia de quatro estagios de execucdo da despesa: fixacao,
empenho, liquidacdo e pagamento. Todavia, 0 estagio da fixacdo insere-se no
processo de planejamento, o qual ja foi explicado neste trabalho. Pasta saber que a
fixacdo € a dotacgdo inicial integrante da LOA autorizada Congresso Nacional. A seguir

se detalhara os demais estagios da despesa publica:

a) Empenho: é garantia que o credor da administracao publica tem de que,
se cumprido os termos do que foi tratado, ele receberd o pagamento que estara
reservado para ele. Na literalidade da Lei Federal n°® 4.320 de 17 de margo de
1964(BRASIL, 1964), que estabelece as normas gerais de direito financeiro, em seu
artigo 58, tem-se que: “empenho de despesa € o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou nédo de
implemento de condicdo”. Vale destacar que os empenhos das despesas nao
poderdo exceder os limites dos créditos concedidos e que é vedada a realizacdo de
despesa sem prévio empenho, conforme Art. 60 da lei supracitada.

b) Liguidacdo: este estagio da despesa € a etapa na qual se verifica o
direto do credor em receber da administracdo. E o procedimento no qual o poder
publico checa a importancia exata a ser paga e qguem tem o direito a recebé-la. No
artigo 63 da ja mencionada Lei n° 4.320/64(BRASIL, 1964), “a liqguidacédo da despesa
consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatérios do respectivo crédito”. Dessa maneira, nenhuma
despesa podera ser paga sem estar devidamente liquidada.

C) Pagamento: finalmente, cumprida as etapas anteriores, tem-se o

pagamento da despesa o qual nada mais sendo a entrega do numerario ao credor por
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meio de cheque nominativo, ordem de pagamento ou crédito em conta. Na letra da lei
“a ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga™. Frisa-se que o Decreto 93.782/1986

inviabiliza qualquer pagamento antecipado pela administracdo publica federal:

Art. 38. N&do sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de
materiais, execucao de obra, ou prestacdo de servico, inclusive de utilidade
publica, admitindo-se, todavia, mediante as indispensaveis cautelas ou
garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do respectivo
contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento nele
estabelecida, prevista no edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de
adjudicacao direta.

Acrescenta-se que, apesar de ser quase unanimidade as trés etapas de
execucdo da despesa (empenho, liguidacdo e pagamento), parte da doutrina

considera que apds o recebimento do crédito e antes do seu comprometimento para a
realizacdo exista a fase da licitacdo, a qual sera abordada no a seguir.

2.3 AquisicOes de bens e/ou servigos no Setor Publi  co

Diferentemente do individuo comum, no setor publico adquirir bens ou contratar
servicos ndo se resume a simplesmente fazer uma pesquisa de preco no mercado,
avaliar aquele que atenda mais adequadamente as necessidades e fechar negdcio.
Pelo contrério, falar em compras na administracao publica significa um procedimento
complexo baseado em principios e regulado por lei. Na prépria Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), encontram-se, no preambulo do artigo 37 e no § XXI, os principios e
a obrigatoriedade dos entes federados precederem suas aquisi¢des/contratacdo por

processos licitatorios:

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

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagfes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos 0s concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condi¢cdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes.

'Art. 64 da lei 4.320/64
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Como se vé a regra é licitar, porém existem algumas excecfes que Sao 0S
casos de dispensa (via de regra devido ao pequeno valor da contratagdo) e
inexigibilidade (quanto a competicdo fica inviabilizada pela exclusividade no

fornecimento de determinados itens).

A seguir serdo apresentadas algumas definicbes importantes acerca do

processo licitatorio e suas etapas.

2.3.1 Licitacdes

Primeiramente, instar trazer a discussao algumas definicbes sobre o que vem a
ser a licitacdo. Na literatura especializada encontram-se diversos autores que
dedicam seu tempo para estudar e aprofundar cada vez mais a analise sobre esse
tema cuja importancia parece estratégica para o poder publico. Para conceituar o
assunto talvez os nomes mais reconhecidos entre os doutrinadores sejam Di Pietro e

Meirelles.
Di Pietro (2000) apresenta a seguinte definicdo para licitagao:

Procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da
funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as
condicbes fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de
formularem propostas dentre as quais selecionard e aceitarda a mais
conveniente para a celebracdo de contrato.

Ja Meirelles (1993) acrescenta que:

Licitacdo é o procedimento administrativo mediante o qual a Administracdo
Plblica seleciona a proposta mais vantajosa para 0 contrato de seu
interesse. Como procedimento, desenvolve-se através de uma sucessao
ordenada de atos vinculantes para a Administracéo e para os licitantes, o
que propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator
de eficiéncia e moralidade nos negocios administrativos.

Nota-se que ambos conceituam como um procedimento administrativo no qual
por um lado a administracdo objetiva atender uma necessidade e por outro dar a
todos igualdade de condi¢des para fornecer ao poder publico. Por se tratar de um
procedimento, um processo, encontra regulamentacéo legislativa, ou seja, quando se
fala em licitacdo tem-se a Lei n°® 8.666 de 21 de junho de 1993, regulando cada etapa
do processo. O artigo terceiro da citada lei (BRASIL, 1993) também traz uma

definicdo interessante:
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Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia a sele¢cdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel, e
serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes séo correlatos.

Quando se fala em vantajosidade para administracdo ndo se esta explicitando
gue esta devera contratar aquela que oferta 0 menor preco. Pelo contrario, vantajoso
neste caso significa aquele que melhor atende as necessidades do 6rgao tanto na
parte financeira como em relacdo as caracteristica e qualidades técnicas. Pode-se

dizer que seria aquele com a melhor relagéo “custo-beneficio”.

Por se tratar de um procedimento, a legislacéo disciplina as etapas que devem
ser cumpridas. Antes de se iniciar o processo, entretanto, é preciso ter em mente que
a licitagdo deve ser enquadrada segundo sua modalidade (concorréncia, tomada de
preco, convite, concurso, leildo e pregao), que varia de acordo com os valores totais
dos itens ou servigos a serem contratados, e ainda verificar o tipo de licitacdo a ser
adotada que pode ser o menor preco, melhor técnica, técnica e preco e maior lance
ou oferta (nos casos de alienacdo de bens de direito real de uso), o que ja estabelece

um primeiro critério de julgamento.

2.3.1.1 Etapas do processo licitatério:

Como ja dito, existem varias modalidades de licitagdo definida pela lei n°
8.666/1993, com excec¢do do concurso e do leildo, diferengcas marcantes entre as
demais (toma de preco, convite e concorréncia) € basicamente o valor do objeto a ser
contratado, ou seja, no caso do convite, com um pProcesso um pouco Mmenos
sofisticado, pode ser realizado para contratacbes no valor de até 150 mil reais para
obras de engenharia e até 80 mil para compras e servigo que ndo de engenharia. Ja a
tomada de preco e feita para obras de engenharia até um milhdo e quinhentos mil
reais e até seiscentos e cinquenta mil reais para compras e servico que nao de
engenharia. Por fim, a concorréncia, cujo processo é bem mais elaborado, sera feita
para obras de engenharia com valores superiores a um milhdo e quinhentos mil reais

e seiscentos e cinguenta mil reais na compras e servico que nao de engenharia.

Como o objetivo deste capitulo é apenas dar uma rapida explicagdo sobre os

processos licitatérios mais comuns, para que se tenha a dimensdo da complexidade
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de tais processos, ndo serdao abordados aqui as modalidades concurso e leildo,

menos comum nos 6rgdo da administracao federal.

Tendo em vista que a concorréncia engloba as outras duas modalidades (veja
imagem abaixo), as regras estabelecidas para esta modalidade, em geral, valem
também para as outras duas. Portanto, descrever-se-do tdo somente as etapas da
concorréncia, uma vez que se mostram suficientes para o entendimento aqui

proposto.

Figura 1: Modalidades de licitacdo

Concorréncia
s Sy -,
& ~
& Tomada de ™S

Precos

FONTE: BORGES, Cyonil (2013).

A concorréncia é a modalidade genérica destinada, em regra, a grandes
transacdes. Deve ser precedida de ampla publicidade e podem concorrer quaisquer
interessados que preencham as condicbes estabelecidas no instrumento
convocatorio, isso € o que dita a Lei n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993):

Art. 22. Sdo modalidades de licitacao:
| - concorréncia;

(..r)

§ 1° Concorréncia € a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados
que, na fase inicial de habilitagdo preliminar, comprovem possuir 0s
requisitos minimos de qualificacdo exigidos no edital para execucao de seu
objeto.

Vé-se que a legislacdo de anteméo estabelece a obediéncia aos principios da
universalidade e da publicidade por meio da divulgacdo dos requisitos minimos a
todos os interessados através de edital publico. Além dele, a lei (BRASIL, 1993)

estabelece ainda uma sequéncia de formalidades a serem cumpridas:
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Art. 38. O procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura de
processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado,
contendo a autorizacdo respectiva, a indicacdo sucinta de seu objeto e do
recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente.

Aqui fica evidente a exigéncia da formalizacdo processual que passa pela
abertura, autuacdo, numeracao, protocolizacdo e autorizacdo. Ja a indicacdo sucinta

do objeto fica a cargo do edital, o qual sera a lei que regera todo o certame.

Antes de adentrar-se aos detalhes do edital, veja-se como DI PIETRO (2000),
entende as fases da licitacdo: “o procedimento da concorréncia compreende as
seguintes fases: edital, habilitacdo, classificacdo, homologacdo e adjudicacdo”. A

seguir tem-se no detalhe cada uma dessas etapas

a) Edital: € o documento pelo qual a administracdo divulga seu interesse
em contratar/adquirir determinados itens. Nele se fixam os parametros que regerao
tanto o certame como o contrato que nascera desse processo. Sao inadmissiveis
clausulas contratuais ndo prescritas no edital de abertura. A esse respeito DI PIETRO
(2000,) acrescenta:

O artigo 40 estabelece os requisitos que deve observar o edital, alguns
deles concernindo ao proprio procedimento da licitagdo (objeto, condicbes
para participacdo, forma de apresentacdo das propostas, critérios para
julgamento) e outros referentes ao contrato (prazo e condigcbes para
assinatura do contrato, para execucéo e para entrega do objeto da licitagéo,
condicbes de pagamento e, quando for o caso, de reajuste de precos,
condicbes de recebimento do objeto da licitacdo). Na redacédo do termo do
contrato ou instrumento equivalente, nada pode ser inserido em
discordancia com o que determina o edital (art. 41).

b) Habilitac&do: nesta fase tem-se a apreciacdo do atendimento ou ndo dos
requisitos necessarios previstos em edital e considerados indispensaveis para a futura
execucado do contrato. Neste momento serdo analisados itens como qualificagéo
juridica, técnica e econdmica, regularidade fiscal dos proponentes, habilitac&o juridica
e o cumprimento do art. 7°, XXXIII, da CF/19882.

C) Classificagcdo: aqui a administracdo faz o julgamento a partir da analise
das propostas comerciais apresentada por cada licitante. Este julgamento devera

levar em conta os critérios objetivos estabelecido no edital. Os participantes seréao

“Art. 7° S&o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros gue visem a melhoria de sua
condicéo social:

XXXIII - proibicdo de trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores de dezoito e de qualquer
trabalho a menores de dezesseis anos, salvo na condicdo de aprendiz, a partir de quatorze anos;
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classificados em consonancia com o tipo de licitagdo (menor preco, melhor técnica ou
técnica e preco).

d) Homologacao: este ato € emanado pela autoridade maxima do 6rgao e
nada mais é sendo a aprovacao de todo o procedimento. Nas palavras de DI PIETRO
(2000,):

A homologacdo equivale a aprovacao do procedimento; ela é precedida do
exame dos atos que o integraram pela autoridade competente (indicada nas
leis de cada unidade da federagcdo), a qual, se verificar algum vicio de
ilegalidade, anulara o procedimento ou determinard seu saneamento, se
cabivel.

e) Adjudicacao: esta € a fase final do processo, onde a administracéo, pela
mesma autoridade que homologou, adjudicara o objeto ao licitante vencedor do
certame. A partir desta fase o Poder Publico convocara o adjudicatario para assinar o

contrato, tendo este até 60 dias para fazé-lo.

De maneira simplificada sé@o essas as fases de uma licitacdo. O objetivo deste
capitulo ndo transformar o leitor num especialista em processos licitatérios. Intenta-se,
isso sim, dar uma idéia da complexidade que envolve estes procedimentos de forma
gue seja quase impossivel qualguer margem para improvisos ou imediatismo,

conforme ja dito na justificativa deste trabalho.

Tendo sido concluida tal apresentacéo sobre as leis que regulam 0s processos
orgcamentarios e licitatorios, cabe-nos agora adentrar ao caso concreto das situagdes
vivenciadas nos orgaos da administracdo federal. Conforme ja foi afirmado, far-se-a
isso a partir da experiéncia da Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no
Estado de S&o Paulo. Para tanto, os préximos capitulos serdo dedicados a
apresentacdo do 6rgdo em termos de estrutura fisico-administrativa, passando por
sua dimensao frente as demais unidades nacionais, seu orcamento e sua realidade
financeira. Finalmente serdo feitas algumas consideracdo até se chegar as

conclusdes a que este trabalho se propde.
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3 ESTUDO DE CASO

Doravante partir-se-A ao caso concreto da Superintendéncia Regional do
Trabalho e Emprego no Estado de Sdo Paulo. Para tanto € importante uma rapida
apresentacao da estrutura administrativa e operacional deste 6érgdo bem como sobre

os recursos disponibilizados para sua efetiva atuacao.

3.1 A Superintendéncia Regional do Trabalho e Empre go no Estado de Sao

Paulo.

A SRTE/SP integra a estrutura administrativa e operacional do Ministério do
Trabalho e Emprego. No sitio do 6rgdo, sua misséo foi assim definida: “assegurar o
cumprimento das Normas de Protecdo ao Trabalho, bem como executar as politicas
publicas de promocdo do emprego e de qualificacdo profissional, buscando o

equilibrio da relacéo capital-trabalho” (Portal MTE, 2013).

No regimento interno das Superintendéncias Regionais do Trabalho e
Emprego, aprovado pelo Ministro do Trabalho e publicado por meio da Portaria MTE

n° 153 de 12 de fevereiro de 2009, essa definicado foi apresentada da seguinte forma:

Art. 1° As Superintendéncias Regionais do Trabalho e Emprego nos Estados
de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, unidades
descentralizadas subordinadas diretamente ao Ministro de Estado, compete
a execucao, supervisdo e monitoramento de ac¢fes relacionadas a politicas
publicas afetas ao Ministério do Trabalho e Emprego na sua area de
jurisdicdo, especialmente as de fomento ao trabalho, emprego e renda,
execucdo do Sistema Publico de Emprego, as de fiscalizacdo do trabalho,
mediacdo e arbitragem em negociacdo coletiva, melhoria continua nas
relacbes do trabalho, e de orientacdo e apoio ao cidaddo, observando as
diretrizes e procedimentos emanados do Ministério.

Este 6rgdo de atuacdo descentralizada constitui-se como uma unidade gestora
de recursos publicos sem autonomia financeira, sendo que 0S recursos a serem
empregados na execucdo e manutencdo de suas atividades, sao previamente
estabelecidos, e quando necessario limitados, pelo 6érgdo central em Brasilia. A
execucgdo orcamentaria se da conforme o estabelecido pelo Decreto n° 825, de 28 de
maio de 1993:

Art. 2° A execucdo orcamentaria podera processar-se mediante a
descentralizacdo de créditos entre unidades gestoras de um mesmo
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orgado/ministério ou entidade integrantes dos orcamentos fiscal e da
seguridade social, designando-se este procedimento de descentralizacéo
interna.

Paragrafo Unico. A descentralizacdo entre unidades gestoras de
orgdo/ministério ou entidade de estruturas diferentes, designar-se-a
descentralizacdo externa.

Art. 3° As dotacbes descentralizadas serdo empregad as obrigatoria e
integralmente na consecucdo do objeto previsto pelo programa de trabalho
pertinente, respeitada fielmente a classificacdo funcional programética.

Dessa maneira, a SRTE/SP, a cada inicio de exercicio, deve orientar 0s seus
gastos administrativos as estimativas ditadas pela administracdo central. Todavia,
como se vera mais adiante, equilibrar as demandas de uma extensa rede de

atendimento a uma estimativa conservadora é sempre um grande desafio.

Para tentar dar conta de sua missao, a SRTE/SP possui uma estrutura fisica
composta por 109 Agéncias Regionais (AR) espalhadas pelo interior do estado. Estas,
por sua vez, se subordinam a 25 Geréncias Regionais (GR), também sediadas no
interior — em municipios chaves, cuja populacao trabalhadora é mais representativa -,
as quais, finalmente, se subordinam a Sede na capital paulista. Apenas a titulo de
curiosidade, apresenta-se abaixo a Tabela 1 (Estrutura Fisica da SRTE/SP) com os
respectivos municipios sede, bem como as jurisdices de cada agéncia regional e
cada Geréncia.

Quadrol: Estrutura Fisica da SRTE/SP

BAURI CAMPINAS 5J0SEDOSCAMPOS ~ SOROCABA  S.JOSERIOPRETO SANTOS SADCARLOS ~ RBERAOPRETO  MARLIA

AGUD0S AMERICANA APBRECIDA CAPADBOMTO CATANDUYA, CUeaTéD DESCALYADD BATATAS A5SIS
PECERMERAS  SERRMNEGRA THUBATE TIETE FERMANDOROLIS  GUARUJA LEME JRBOTICABAL BASTOS

FIRaJUI SUMARE UBATUBA, YOTORANTIM  IBIRA, ITANHAEN PRASSUNUNGA  MOCOCA OURINHOS

540 MANOEL WALINHOS CAGAPANA ITAPETINNGS  JALES PROIGGRANDE RO CLARD MONTE ALTO PARAGUAGDPTA,
AYARE AMPARO CAMPOS D0 JORDAD i JOSEBONFACID  REGISTRO 5.JOSERIOPAR0O ORLANDIA STACRUZR. PAROD
BARRAEOMTA  ARARAS CARAGUATATUBA MAFRINGUE  MRASSOL shosEBasmAn  TAMEAD SERTADZINHO TURA,

BOTUCATU JAGUARIINE, CRUZEIRD PORTOFELZ  NOVOHORIZONTE  SEOVICENTE

ITARARE MOGI GUAGH GUARATINGUETA, SALTD YOTUPORANGA

Jal MOJHMIRI JACARE sA0RDGUE

LEWGOIS PALLISTA  PAULINIA LORENA, TATUI

LIS 5J0B0DABOAVISTA  PNDAMONHANGABA

ARACATUBA ARARAQUARA PRES. PRUDENTE BARRETOS ~ 0SASCO GUARULHOS JUNDIaj SANTO ANDRE FRANCA
BNDRADINE, BMERICOBRASILENSE  ADAMANTIN BEBEDOURD  COTIA BRUJE ATIBAIA MaUk PEOREGULHD
BRACATUBA BTG, DRACENA GUAIRA 038300 MOJDASCRUZES BRAGANCAPTA  SADCAETANODOSUL SJOAGUMDABARRA
BIRIG(I MATAD DSVALO0 CRUZ OLiMPI, TABOAODASERRA  SUZAND ITATIB,

MRSNDOPOLS  RINCED RANCHARLA

PENAPOLIS TAGUARITINGA

APEVA PIRACICABA 5. BERNARDO DO CAMPO  NORTE sUL LESTE OESTE

AFIAT LIMEIRA, DIADEMA,

FONTE: Portaria MTE n° 153 de 12 de fevereiro de 2009.
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Na Tabela 1 cada cidade representa um posto da SRTE/SP. Os destaques em
amarelo representam a sede das Geréncias Regionais, enquanto que 0S municipios
imediatamente abaixo representam as Agéncias Regionais subordinadas. Fica facil

perceber que nédo se trata de uma estrutura.

Na sede do 6rgdo em S&o Paulo, no centro da capital, organizou-se a seguinte
estrutura para administrar os servicos prestados, bem como para também atender a
populacdo trabalhadora. Esta estrutura fica bem esquematizada na figura 2
(Organograma da SRTE/SP) extraida do sitio do Ministério do Trabalho e Emprego:

se possivel, melhorar o contraste da figura 2 — esta ilegivel...

Figura 2: Organograma da SRTE/SP
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SOCIAL & TREINAMENTO
ADMINISTRACAO | PROTOCOLO
DIVISAO DE B -
ATENDIMENTOE | | SETOR DE EXECUGAO NUCLEO DE
ORIENTACAO AO ORCAMENTARIAE MATERIAL E
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SETORDE | | SETOR DE SERVIGOS X#S,L ;L’DDEES
IMIGRACAO GERAIS / AUXILIARES
m N SEGAO DE POLITICAS
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= AREADE
N oo mem TRABALHO, EMPREG
OF RENDA
GENCIAS REGIONAIS

Fonte: Decreto n° 6.341, de 3 de janeiro de 2008 e Portaria n° 153, 12 de fevereiro de 2009
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No caso do atendimento prestado na sede da SRTE/SP, via de regra, sao feito
para a liberacdo do beneficio do seguro-desemprego ao trabalhador desempregado, a
realizacdo da homologacdo da rescisdo de contrato de trabalho, ou prestacdo de
informacdes atualizadas sobre a vida funcional do trabalhador, tais como o0 extrato
com o histérico de contratacdo gerado pela Relacdo Anual de Informacdes Sociais
(RAIS), levantamento da situacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servigco
(FGTS), entre outros. Estas séo realizadas basicamente pela Secdo de Politicas de

Trabalho, Emprego e Renda.

A Superintendéncia, no entanto, também esta obrigada a garantir a execucao
das metas, tais como o combate ao trabalho escravo, a insercdo de aprendizes e
pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho, o cumprimento das normas
trabalhistas, enfim, todas pré-estabelecida pelo 6rgdo central para éarea de

fiscalizagao do trabalho.

Para suprir sua estrutura fisica de vida e cultura propria, a SRTE/SP conta com
um quadro de servidores administrativos - em sua maioria -, auditores fiscais do
trabalho (AFT), bem como com prestadores terceirizados conforme descrito na tabela

abaixo:

Quadro 2 — Forca de Trabalho no Ministério do Traba |ho e Emprego. Posicdo em

31/12/2012.
_ Lotacio
Tipologias dos Cargos
Autorizada Efetiva
1. Servidores em Cargos Efetivos (1.1 + 1.2) 11.678 1.119
1.1. Membros de poder e agentes politicos 0 0
1.2, Servidores de Carreira (1.2.1+1.2.2+1.2.3+1.2.4) 11.678 1119
1.2.1. Servidores de carreira vinculada ao 6rgéo 11.678 1.116
1.2.2. Servidores de carreira em exercicio descentralizado 0 2
1.2.3. Servidores de carreira em exercicio provisorio 0 0
[.2.4. Servidores requisitados de outros drgiios e esferas 0 |
2. Servidores com Contratos Temporarios 0 0
3. Servidores sem Vinculo com a Administracio Publica 0 1
4. Total de Servidores (1+2+3) 11.678 1.120

FONTE:Siape (2012)

Na tabela acima, a “Lotacao” representa o quantitativo total de servidores do
orgao. No titulo “Autorizada” tem-se a quantidade total de servidores do 6rgdo em
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nivel nacional. Ja na coluna “Efetiva” descreve-se a for¢ca de trabalho total da
Superintendéncia de S&o Paulo. Nesta tabela, ndo foi feita distincdo entre a categoria
dos administrativos e dos AFTSs, todavia, acrescenta-se que esta, em janeiro de 2013,
correspondia a 38,39% do total (SFIT/MTE, 2013), enquanto que aquela respondia
pelos outros 61,61% (SIAPE-CGRH/MTE, 2013). Também se destaca que pouco
mais de 10% da forga de trabalho total do MTE se concentram estado de S&o Paulo.

Para a manutencao de suas atividades o 6rgao dispde de recursos de Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT) e dos recursos do orcamento geral da unido. O
primeiro é utilizado basicamente para financiar agdes no campo das politicas publicas
de geracdo de emprego e renda, operacionalizadas prioritariamente por parceiros
descentralizados como estado, prefeituras e organizacdo do terceiro setor. Ja para o
financiamento da atividade do proprio 6rgdo, a origem dos recursos € o proprio

orgamento geral da uniao.

Em que pese o estado de S&o Paulo ser o maior do pais em termos de
atividade econdmica, concentrando-se aqui 0 maior niumero de empregos formais, em
relacdo aos recursos para o financiamento de suas atividades a SRTE/SP detém
somente algo proximo a 10% do orgamento do 6rgédo. Para se ter uma dimenséo dos
recursos financeiros disponibilizados para fazer frente as suas despesas, apresenta-
se a seguir o Grafico 1 (Orcamento SRTE/SP 2011-2014) em que € possivel observar
os valores descentralizados para a SRTE/SP nos ultimos anos, bem como a

perspectiva apontada para o proximo exercicio (2014).
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Figura 3: Limite Or¢camentario da SRTE/SP nos Ultimo s Anos

24.000.000,00
22.834.600,00

21.125.000,00

19.410.000,00

2011 2012 2013 2014*

* Estimativa Preliminar para o exercicio de 2014

FONTE: SIAFI (2013) e Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracdo

Os valores do grafico sao para suprir as necessidades de todas as agéncias e
geréncias regionais além da propria sede em matéria de manutengdo administrativa,
ou seja, deles sairdo os valores para pagamento dos servicos prestados na
terceirizacdo de limpeza, vigilancia, recepcdo, monitoramento eletrénico, pagamento
de contas de consumo (agua e esgoto, energia, telefonia e internet), locacao de
imoveis, etc. Tudo, executado de forma centralizada, isto é, a sede da SRTE/SP é a
unidade gestora responséavel pelos desembolsos necessario a manutengdo de cada
unidade de atendimento.

Feita esta rapida apresentacdo, passar-se-a para uma analise da instituicao
com foco na execugdo orgamentaria propriamente dita. Para essa analise, centrar-se-
ao os esforcos no periodo de 2011, época em que se observa de forma mais aguda o
desequilibrio das descentraliza¢cdes financeiras/orcamentaria do 6rgao central do MTE
para a SRTE/SP, ou seja, no exercicio de 2011 encontram-se fortes evidéncias que
ratificam a premissa de ser comum a concentracdo da liberacdo de recursos nos
ultimos meses do ano. A partir dessa confirmacdo se apresentardo as maneiras
encontradas pela SRTE/SP para garantir o emprego dos recursos bem como a

consequéncia de se executar recursos sem o adequado planejamento.

Nos anos subsequentes, 2012 e 2013, a ocorréncia desse fenébmeno foi mais
modesta, até pela manutencdo das restricdes orcamentaria em todo o 6rgéao, isto €,
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aparentemente ndo houve excessos orgcamentarios que pudessem ser transformados
em investimentos na SRTE/SP, ou se ocorreram, eles ndo foram repassados para
Séo Paulo de modo que possivelmente privilegio outras Superintendéncias nos
demais entes da federacdo. Em 2012 né&o ocorreu a liberacdo de recursos da mesma

forma?

3.2 Coleta e analise de dados

Para se alcancar os objetivos desse trabalho foram feitas pesquisas nos
sistemas de controle orcamentario do Governo Federal, principalmente no Sistema
Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal, o SIAFI. Dele se
extrairam dados que mostram a movimentacdes financeiras da SRTE/SP, os quais
ratificam a premissa de que naquele 6rgdo também existe forte tendéncia em se
concentrar as descentralizagcbes orcamentarias nos ultimos meses do exercicio
financeiro. Ademais foi constatado que esta situagdo possivelmente seja resultado

das fortes pressfes por contingenciamentos e cortes orgcamentarios no inicio do ano.

As evidencias das constatacdes acima serdo apresentadas a seguir por meio
de gréaficos juntamente com breves consideracdes que busca relacionar estudos ja

produzidos sobre o0 assunto e a realidade da SRTE/SP.

Como j& dito, este estudo tomou como base as movimentacdes financeiras da
Superintendéncia Regional do Trabalho de Sao Paulo ocorridas no exercicio de 2011.
Naquele ano foi patente que as descentraliza¢cdes orcamentarias se concentraram no
final do exercicio, com ascenséo a partir do segundo semestre, conforme mostra o a

figura 4.
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Figura 4: Descentraliza¢cdo Orcamentaria para SRTE/SP EM &
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FONTE: SIAFI (2013)

E possivel notar que héa forte desequilibrio entre os valores repassados pelo
orgao central a SRTE/SP. No primeiro semestre, os valores descentralizados referem-
se basicamente ao montante necessario para honrar 0os compromissos vigentes,
como o pagamento de contas de consumo e aluguel. As oscilagdes no primeiro
semestre sdo muito em funcdo do andamento da aprovagcdo do orcamento geral da

unido pelo congresso nacional.

Ja no segundo semestre, 0s grandes saltos nos repasses foram, via de regra,
por conta de descentralizacbes efetivadas para que a SRTE/SP aplicasse em
investimentos, como aquisicdo de mdveis e equipamentos para suprir as instalacoes

fisicas de suas unidades. A figura 5 a seguir explicita ainda mais essa distorgao.
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Figura 5: Percentual de Recursos Descentralizados para
SRTE/SP nos Dois Semestres de 2011

B Pirmeiro Semestre L Segunda Semestre

FONTE: SIAFI (2013)

Nota-se, portanto, que a SRTE/SP segue a tendéncia nacional dos 6rgaos da
administracdo publica. Alves (2011) analisou o comportamento orcamentario-
financeiro do Governo Federal e constatou exatamente 0 que vem ocorrendo na
Superintendéncia do Ministério do Trabalho, ou seja, “em média, o montante
empenhado nos ultimos trés meses dos exercicios (R$ 28,05 bilhdes) supera em mais
que o dobro a média dos trimestres anteriores (R$ 13,28 bilhdes)” (ALVES, 2011, p.
31). Tal constatacao foi feita apds analisar as “despesas discricionarias dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido no periodo
compreendido entre exercicios de 2005 e 2010” (ALVES, 2011, p. 29).

As razdes para a ocorréncia desse fendbmeno esta relacionada ao fato de érgao
central de administracdo or¢camentaria restringir a liberacdo dos repasses para 0s
demais o6rgdos com o fim de se atingir o mais rapido possivel as metas,
principalmente fiscal, estabelecidas pelo governo e institutos de financiamento
internacionais. Nao ha duavida, porém, que esse modelo imp6e ao administrador
publico a necessidade de ser criativo para dar conta de garantir o emprego eficiente

dos recursos e viabilizar a boa qualidade na prestacdo dos servigos a populagéo.

Na realidade a experiéncia mostra que ndo se trata de uma “estratégia de
negoécio”, mas sim de uma inabilidade em operacionalizar o planejamento dos érgaos,



35

ou seja, no momento de se executar aquilo que fora planejado ocorrem distorgoes
gue acabam resultando numa menor aplicacdo dos recursos no inicio do ano e maior
no final. Alves (2011), citando Silva, Candido Jr e Geraldo (2007), aponta que uma
das causas para a ocorréncia desse fenbmeno pode ser os contingenciamentos do

orcamento para se equilibrar a politica fiscal do governo:

Uma das causas disso é o contingenciamento realizado pelo governo no
inicio dos exercicios com vistas ao atingimento da meta de superavit
primario estabelecida. Em geral, o governo adota uma postura
conservadora, atingindo — e por vezes ultrapassando — a meta em meados
do segundo semestre dos exercicios. A partir dai, observa-se uma elevagao
nos gastos primarios, até que o superavit primario realizado convirja para a
meta estabelecida (SILVA; CANDIDO JR.; GERALDO, 2007).

Ja para Liernet e Ljungman (2009) existem outros fatores operacionais que
levam os gestores a decidir por gastar mais no final do ano, mesmo que de forma

inadequada:

Uma razdo para este fato esta associada com a percepc¢ao do gestor de que

uma dotacdo ndo utilizada € uma oportunidade de gasto perdida. Em
segundo lugar, os gestores evitam ndo executar 0s seus orgcamentos para
nao sinalizar que a prévia alocacao tenha sido superestimada, acarretando
reducdes orcamentarias em exercicios posteriores (LIERNET; LJUNGMAN
2009).

Além disso, conforme ja exposto, € publico e notério a complexidade - pra nao
usar o cliché burocratico -, que envolve os procedimentos licitatérios necessarios para
as aquisicdes e contratacdes no servigco publico. Assim, para dar conta de executar de
maneira mais célere os recursos no final de exercicio os administradores publicos se
utilizam de mecanismos que destoam do tradicional. No caso da Superintendéncia do
Trabalho de Sao Paulo ndo é diferente, o 6rgao intensifica 0 nimero de contratacfes
diretas (por dispensa de licitagdo ou inexigibilidade) e abusa das Caronas em Ata

Registro Preco®.

3Art. 1° As contratacdes de servicos e a aquisicdo de bens, quando efetuadas pelo Sistema de
Registro de Precos - SRP, no ambito da administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional,
fundos especiais, empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades controladas,
direta ou indiretamente pela Unido, obedecerao ao disposto neste Decreto.

Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, sdo adotadas as seguintes defini¢cdes:

| - Sistema de Registro de Precos - conjunto de procedimentos para registro formal de precos relativos
a prestacao de servicos e aquisicao de bens, para contratacdes futuras;

Il - ata de registro de precos - documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso
para futura contratacdo, em que se registram os precos, fornecedores, Orgdos participantes e
condicdes a serem praticadas, conforme as disposi¢fes contidas no instrumento convocatério e
propostas apresentadas (BRASIL, 2013)
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Para se ter uma idéia, no ano de 2011, a SRTE/SP se valeu desse recurso
para executar aproximadamente 800 mil reais as vésperas do recesso de final de ano,
como se vé pelas notas de empenho cadastradas no SIAFI em 16 de dezembro
daquele ano, as quais integram o anexo | deste trabalho. A razédo disso é que o 0rgao
central do MTE identificou saldos positivos em seu orgamento e os disponibilizou para

investimentos na Superintendéncia somente no inicio de dezembro.

Essa pratica conduz o 6rgdo a ampliagcdo dos seus saldos de inscricbes em
restos a pagar, que nada mais € senao “despesas empenhadas mas nédo pagas até
31 de dezembro” (BRASIL, 1964).

Alguns estudiosos criticam essa estratégia de grandes volumes inscritos em

restos a pagar, pois:

0 ganho contdbil em aumentar os restos a pagar € conseguir elevar o
superdvit primario em um determinado ano. Isso permite mostrar que esta
sendo feito um esfor¢co fiscal maior, quando o que de fato ocorreu foi a
postergacdo de pagamentos de despesas que ja foram realizadas (JUNIOR,
SILVA, 2006, p. 10)

Outros argumentam que a rotina dos 6rgaos publicos em se gastar por meio
dos restos a pagar, gera nos fornecedores incertezas quanto ao recebimento o que
pode refletir em precos mais elevados considerando-se o risco do embutido negdcio
(MENDES, 2006, p. 351).

Paralelamente, Alves (2011) expbe a fragilidade de se adquirir sem o

correspondente procedimento licitatorio, em funcéo de, segundo ele:

apesar de ndo ser possivel afirmar categoricamente que as contratacbes
diretas implicam um gasto publico de menor qualidade, consideramos que a
licitacdo — por via da competicdo entre fornecedores — € o0 mecanismo
indutor da eficiéncia do gasto publico, e prescindir dela pode significar
reduzir as chances de que determinada contratagdo seja vantajosa, eficiente
e de qualidade (ALVES, 2011, p. 38).

No caso da SRTE/SP outro agravante desta situacdo foi a logistica de
distribuicdo dos materiais, em sua grande maioria permanentes, para as unidades
regionais espalhadas por todo Estado. Como se vé pelas quantidades adquiridas, tais
aquisicoes foram processadas sem qualquer planejamento para a sua armazenagem
e distribuicdo e os resultados foram estoques abarrotados por longos periodos, uma

vez que o o6rgdo foi incapaz de contratar transportadoras para distribuir os
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equipamentos da capital para as suas unidades regionais. Como sabemos, estoque é
custo e, portanto tem-se um alto custo administrativo destas operagoes.

Por se tratar de pratica comum nos oOrgdo da administracdo publica, uma
alternativa para se viabilizar esses gastos seria intensificar o planejamento das
compras. Melhor dizendo, no caso especifico da SRTE/SP, seria viavel constituir um
grupo de especialistas em contratacfes publicas, capazes de darem conta de todas

as aquisicdes corriqueiras, por assim dizer, no primeiro semestre de cada exercicio.

A partir do segundo semestre, prevendo-se a possibilidade de
descentralizagOes adicionais, elaborar e encaminhar antecipadamente 0S processos
licitatorios para aquisicdes de bens de investimento. Tudo isso acompanhado de um
criterioso levantamento das reais necessidades do 6rgao, para que, tdo logo sejam
efetivados o0s rapasses, 0s especialistas possam adquirir aquilo de que o 0Orgao

realmente precisa e ndo somente gastar recursos.

Nessa perspectiva, pode-se argumentar que tal procedimento encontraria
restricbes no artigo 16 da Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal - LRF) que assim dispde:

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental
que acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto or¢gamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragcéo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

Conforme o citado regramento, no paragrafo segundo fica claro que o
procedimento licitatorio s6 podera ser aberto se demonstrada a existéncia dos
recursos para tanto. Todavia, no caso das aquisi¢cées de final de exercicio isso seria
impossivel, ja que as autoridade locais, leia-se ordenadores de despesas, sO terdo
conhecimento sobre tal disponibilidade orcamentéaria as véspera do encerramento do
ano. Entretanto, € totalmente factivel a abertura do processo e os tramites pertinentes
sem a mencionada “declaracédo do ordenador de despesa”, sendo certo que tal
documento passaria a integrar o processo tdo somente na ocasidao da abertura da
fase de lance da licitacdo, seja ela pregéo eletrbnico ou n&o. Isto €, ndo se estaria
aqui incorrendo em ilegalidade, mas sim privilegiando todas as outras etapas do

procedimento antes mesmo da existéncia do recurso. Caso a descentralizagéo ocorra,
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a autoridade ratifica 0 processo e abre-se a fase de lance, sendo arquiva-se e se

inclui o objeto dessa contratacdo no planejamento do préximo exercicio.

Essa seria uma estratégia que certamente anteciparia em pelo menos 80% o
processo que em meédia leva cerca de 120 dias para toda a tramitacdo. Portanto se
reduziria, ou melhor, se ganharia uns 90 dias em cada processo, de modo que caso
os recursos de final de ano fossem liberados com uma antecedéncia minima de 30
dias até o encerramento exercicio, seria totalmente possivel a conclusdo dos
procedimentos. Dessa forma, chegar-se-ia cada vez mais proximo de se realizar

investimentos compativeis com as necessidades da instituicao.

Todavia, provavelmente n&o se resolveria o problema da ampliagdo dos saldos
inscritos em restos a pagar, 0 que sO seria possivel apds uma revisdo geral do
principio orcamentario da anualidade estabelecido pela Constituicdo Federal. Existem
tedricos que ja discutem essa possibilidade com base em experiéncias internacionais.
Porém, no Brasil o assunto ainda € incipiente, sendo necessario alguns anos de

pesquisa até se desenvolver um modelo factivel a nossa realidade.
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4 CONSIDERACOES E CONCLUSOES

Este estudo apresentou a realidade da execucdo orcamentaria na
Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no Estado de S&o Paulo na
perspectiva de seus gastos com investimentos proporcionados pelas

descentralizagbes orcamentérias no final do exercicio financeiro.

De tudo exposto, ficou patente o atingimento do objetivo proposto neste
trabalho, qual seja, analisar como a adocdo de politicas de contingenciamento e
liberacdo dos recursos pelo Governo Federal impacta na qualidade dos servigos
prestados pela Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego no estado de Séo
Paulo, isto é, a politica adotada pelo governo federal gera impactos que no caso da
SRTE/SP se materializa na fragilidade de sua rede de Geréncias e Agéncia Regionais
para atendimento aos trabalhadores, as quais, além de sofrerem com o habitual baixo
nivel de investimentos, sdo penalizadas quando esse investimento eventual é feito de
maneira desorganizada. Ficaram claras as dificuldades em se executar 0s recursos
em periodos curtos de tempo o0 que leva a aquisicdes e contracdes de servicos que

nem sempre vao ao encontro do que realmente se necessita.

Para o caso especifico da Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego
no Estado de S&o Paulo os efeitos do aporte orgcamentario as vesperas do
fechamento do exercicio financeiro poderiam ser minorados com ajustes
administrativos em termos de planejamento e gestdo operacional, isto é, prevendo-se
o incremento de recursos no final do ano, antecipar-se-ia 0 levantamento das
necessidades mais urgentes e se preparariam 0s processos licitatérios, antes mesmo

da descentralizacdo orcamentaria.

Para tanto, seria preciso destacar equipes qualificadas, aptas a concluir as
contratacdes “corriqueiras” no primeiro semestre de cada ano, deixando o segundo
semestre a disposi¢do para encaminhamento daqueles expedientes que resultariam
na contratacao de itens de investimento provenientes das descentralizac6es de final

de exercicio.
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Em que pese a legislagdo restringir a abertura de procedimento licitatorio sem a
respectiva disponibilidade de recurso, no caso em questdo nao se estaria incorrendo
em ilegalidade, uma vez que tal procedimento apenas anteciparia alguma etapas do
exaustivo procedimento licitatorio. Antes da abertura da fase de lance, seja do pregao
eletrbnico ou presencial, necessariamente haveria a confirmacao da existéncia de ou
nao dos recursos. Caso nao se confirme as disponibilidades dos saldos abortam-se
0S processos e transferem-se aquelas necessidades para o planejamento do ano

seguinte.

Essa alternativa ndo seria solugdo para o problema dos restos a pagar.
Conforme brevemente discutido, entretanto, essa questao e as implicagbes derivadas
da inflacdo dos saldos inscritos no encerramento de cada exercicio financeiro ficaram
prejudicadas de uma proposicéao de solucdo, uma vez que o debate sobre o tema no
meio académico ainda parece bastante incipiente, muito embora em paises
integrantes da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OECD)* a pratica do carreamento de despesa, ou melhor, da plurianuidade do

orcamento ja desponte como uma realidade e possivel vicissitude.

*A OCDE é um férum no qual os governos podem trabalhar juntos para compartilhar experiéncias e
buscar solugdes para problemas comuns. E onde os governos tentam entender o que impulsiona a
mudanca econdmica, social e ambiental, medem a produtividade e os fluxos globais de comércio e
investimento, analisam e comparam dados para prever tendéncias futuras, estabelecem padrdes
internacionais.
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5 ANEXO A: Notas de empenho geradas em 16/12/2011.

. SIAFI2011-DOCUMENTO-CONSULTA-CONNE (NOTA DE EMPENHO)

F1/19/213 11338
DATA EMISSAO
UG EMITENTE
GESTAO EMITENTE

16Dezll

00001

USUARIO
NUMERO

380952 - SUPERINT REG DO TRAB E EMPREGO/SP
- TESOURO NACIONAL

2011NEBQ2808

FAVORECIDO 13851409/0001-63 - TEMPO FRIO - COMERCIO E SERVICOS DE REFRI
TAXA:

OBSERVACARO

AQUISICE0 DE 140 APARELHJOS DE ARCONDICIONADO PARA ATENDER ESTA SRTE, GRTE'S E
BAR'S, CONFORME PROCESSO 47570.000201/2011-19 PROC ORIGEM: 2011PR00004

EVENTO ESF PTRES FONTE UGR PI VALOR
401091 2 006470 0176038204 449052 380952 94815424404 233.660,00
SISTEMA DE ORIGEM: SIASG

TIPO : ORDINARIO MODALIDADE : PREGAO

AMPARO INCISO

PROCESSO : 35346000860201188 PRECATORIO

UF BENEFICIADA : SP MUNICIPIO BENEF. :

ORIGEM MATERIAL NACIONAL

REFERENCIA NUM.CV/CR/TP:

LANCADO POR UG : 380952 16Dezll 10:46
PF1=AJUDA PF3=SAI PF4=ESPELHO PF5=IMPRIME PF12=RETORNA

_ SIAFI2011-DOCUMENTO-CONSULTA-CONNE (NOTA DE EMPENHO)

31/10/13 11:39 USUARIO

DATA EMISSAO 16Dezll NUMERO 2011NE802811

UG EMITENTE
GESTAO EMITENTE
FAVORECIDO

00001

TAXA:
OBSERVACAO

380952 - SUPERINT REG DO TRAB E EMPREGO/SP
- TESOURO NACICNAL
04756408/0001-49 - OFC INDUSTRIA E COMERCIO DE PRODUTOS PARA

AQUISI¢A0 DE ARQUIVO INTELIGENTE DESLIZANTE PARA REESTRUTURA¢AC DO SETOR DE PE

SSOAL DESTA SRTE, CONFORME PROCESSO 47570.000202/2011-11

1004

EVENTC ESF PTRES FONTE
401091 2

SISTEMA DE ORIGEM: SIASG
TILEO ORDINARIO

AMPARO

PROCESSO 67510.1547/2011DV
UF BENEFICIADA : SP
ORIGEM MATERIAL NACIONAL
REFERENCIA

LANCADO POR

UGR PL

006470 0176038204 449052 380952 94815424404

MODALIDADE
INCISO

PRECATORIO
MUNICIPIO BENEF.

PREGAO

NUM.CV/CR/TP:
UG : 380952

PF1=AJUDA PF3=SAI PF4=ESPELHO PF5=IMPRIME PF12=RETORNA

16Dezll

PROC ORIGEM: 2011PRO

VALOR
184.600,00

11:14
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___ SIAFI2011-DOCUMENTO-CONSULTA-CONNE (NOTA DE EMPENHO)

31/10/13 11:39 USUARIO :

DATA EMISSAO : 16Dezll NUMERC : 2011NEB02813
UG EMITENTE : 380952 - SUPERINT REG DO TRAB E EMPREGO/SP

GESTAC EMITENTE : 00001 - TESOURO NACIONAL

FAVORECIDO : 00366310/0001-24 - ORA-CONSTRUTORA COMERCIO DE MATERIAIS DE
TAXA:

OBSERVACAO

VAQUISIgéO DE 50 APARELHOS DE AR CONDICIONADO PARA ATENDER ESTA SRTE E GRTE'S,
CONFORME PROCESSO 47570.000212/2011-57 PROC ORIGEM: 2011PR0O0004

EVENTO ESF PTRES FONTE ND UGR PI VALOR
401091 2 006470 0176038204 449052 380952 94815424404 150.000, 00
SISTEMA DE ORIGEM: SIASG '

TIPO : ORDINARIO MODALIDADE : PREGAO

AMPARO : INCISO

PROCESSO : 35346000860201188 PRECATORIO

UF BENEFICIADA x SP MUNICIPIO BENEF.

ORIGEM MATERIAL : NACIONAL

REFERENCIA : NUM.CV/CR/TP:

LANCADO POR : UG : 380952 16Dezll 11:26

PF1=AJUDA PF3=SAI PF4=ESPELHO PF5=IMPRIME PF12=RETORNA

SIAFI2011-DOCUMENTO-CONSULTA-CONNE (NOTA DE EMPENHO)

31/10/13 11:40 USUARIO

DATA EMISSAO : 16Dezll NUMERC : 2011NEB02817

UG EMITENTE : 380952 - SUPERINT REG DO TRAB E EMPREGO/SP

GESTAO EMITENTE : 00001 - TESOURO NACIONAL

FAVORECIDO : 01245055/0001-24 - HENRY EQUIPAMENTOS ELETRONICOS E SISTEMAS
TAXA:

OBSERVACAO

EMPENHO PARA ATENDER DESPESAS COM AQUISI¢&0 DE 180 EQUIPAMENTO ELETRONICO DE
‘COLETA DE PONTO ADES&0 ATA REGISTRC PREGO PREGE0 ELETRONICO 017/2011
PROCESSO 47578.000477/2011-85 PROC ORIGEM: 05000172011

EVENTO ESF PTRES FONTE ND UGR PI VALOR
401091 2 006470 0176038204 449052 380952 94815424404 147.600,00
SISTEMA DE ORIGEM: SIASG

TIPO : ORDINARIO MODALIDADE : PREGAO

AMPARO 2 INCISO

PROCESSO : 47621000030201133 PRECATORIO :

UF BENEFICIADA : SP MUNICIPIO BENEF.

ORIGEM MATERIAL : NACIONAL

REFERENCIA : NUM.CV/CR/TP:

LANCADO POR : UG : 380952 16Dezll 13:11

PF1=AJUDA PF3=SAI PF4=ESPELHO PF5=IMPRIME PF12=RETORNA



