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RESUMO

A proposta deste trabalho ¢ destacar a importancia das TICs para o funcionamento da
maquina publica estatal e em seguida realizar um levantamento das variaveis
relacionadas a constituigdo do SERPRO como empresa publica, que comprometem o
seu papel de protagonista na informatizacdo dos processos de negdcio do Estado
brasileiro. A metodologia usada para a producao do trabalho foi a de um estudo de caso
apoiado por pesquisa bibliografica e documental. Como conclusdo, constatou-se que de
um lado a administracdo publica define o SERPRO como o provedor preferencial dos
servigos estratégicos de TIC do Governo Federal, mas do outro, ironicamente chega a
comprometer a sua sobrevivéncia pela circunscri¢do de suas atividades a condicdo
juridica de empresa estatal, que tem o proprio Estado como cliente. Essa caracteristica
implica a exigéncia da comparagdo de precos dos seus servigos com os praticados pelo
mercado. Tal comparagdo se percebe como impossivel de ser realizada, pois, o cunho
estratégico das atividades do SERPRO criam uma condic¢ao de singularidade do servigo,
0 que por sua vez se opde a possibilidade de compara¢do de precos. Ainda que essa
comparagdo fosse possivel, fica claro que o rito burocratico, necessario ao controle da
Administragdo Publica, onera os seus custos de transacdo, comprometendo a
competitividade dos precos praticados pela empresa.

PALAVRAS-CHAVE: SERPRO, TECNOLOGIA DA INFORMACAO E
COMUNICACAO - TIC, SERVICOS ESTRATEGICOS DE TIC, SISTEMAS
ESTRUTURANTES DE GOVERNO, LICITACAO, EMPRESA PUBLICA, ESTADO,
ADMINISTRACAO PUBLICA.
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1 INTRODUCAO

Provocado pela crescente preocupacdo com os servigos de Tecnologia da
Informacao e Comunicagdo (TIC) considerados de cunho estratégico para o Estado, a
presidéncia da republica sancionou a lei 12.249/2010, que em seu artigo 67 dispensa a
necessidade de licitacdo para “[...] a contratagdo do Servico de Processamento de Dados
— SERPRO pela Uniao, por intermédio dos respectivos 6rgaos do Ministério da Fazenda
e do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para a prestacao de servigos de
tecnologia da informacgdo, considerados estratégicos [...]” (BRASIL, 2010). Esses
servigos incluem o desenvolvimento e a producdo dos sistemas estruturantes de
governo, que sdo assim definidos em fun¢do da relevancia das informagdes por eles
tratadas, bem como do impacto causado ao Estado pela interrupgao ou instabilidade nas

suas operagoes.

Como se pode depreender, a legislagdo imputa ao SERPRO a responsabilidade
de ser o principal fornecedor de servigos estratégicos de TIC no ambito do governo
federal. Entretanto, ao que nos parece, as condi¢des legais aplicaveis a natureza juridica
de empresa estatal ou publica, posicdo ocupada pelo SERPRO, sdo juridicamente
questionaveis para fazer frente a assunc¢do de tal responsabilidade, em que pese o relevo

da missao institucional da empresa positivado na lei supracitada.

Tal afirmativa decorre, por exemplo, das dificuldades observadas para o
processo de prestacdo de contas dos servigos realizados pelo SERPRO. Segundo a Lei
8.666/1993, para os servicos dispensados de licitagdo, ha a necessidade de se comprovar
compatibilidade de precos com o mercado. Pela caracteristica singular dos seus
servicos, o SERPRO tem apresentado dificuldades no cumprimento desse rito
processual, pois servigos “singulares” implicam pregos “singulares” e, portanto, dificeis

de serem comparados com o mercado.

Ademais, o elevado custo de transacdo inerente a natureza das empresas estatais,
também as penaliza na formacao de seus precos, que invariavelmente sao mais altos do

que os praticados pelo mercado.

Portanto, o proposito deste artigo ¢ evidenciar a relevancia dos servigos de TIC
para o aparelhamento do Estado brasileiro e avaliar se o SERPRO, como empresa
estatal, reine as condi¢Oes necessarias ao atendimento de sua missao institucional de

principal fornecedor de TIC para a administragao publica federal.



Do ponto de vista tedrico percebe-se uma consideravel importancia para a
exploracdo deste tema, uma vez que, conforme conceituam os artigos 173 e 175 da
Constituicdo Federal, as empresas estatais visam a atua¢do do Estado como empresario,
provendo servigos de natureza privada para a sociedade, com a finalidade de corrigir

falhas de mercado, por exemplo.

Logo, esta pesquisa remete a uma discussdo sobre os critérios de criacdo de
empresas estatais, que ndo necessariamente se destinam ao fim disposto na Constituicdo
Federal. No caso do Serpro, claramente ndo ha producdo de bens e servigos para o

mercado, visto que os clientes da empresa sdo a propria administragao publica.

Esta figuracao juridica de empresa estatal, como veremos adiante de forma mais

detalhada, ¢ a causadora de problemas de ordem pratica.

Portanto, do ponto de vista pratico, julgamos importante a realizagdo da
pesquisa, pois o dia a dia das atividades da empresa demonstram, tanto para os seus
clientes, como para seu corpo funcional e acionista, a existéncia de entraves
administrativos, como os citados anteriormente, que comprometem a fluidez da
prestagdo de servigos do Serpro para o Estado brasileiro. Entdo, a partir desta analise,
sera possivel chegar a causa raiz dos referidos problemas, o que por sua vez torna
possivel uma reavaliagao do modelo de relacionamento entre o Serpro e a administragao

publica.

Metodologicamente, esta pesquisa se define como um estudo de caso (YIN,
2010) baseado em pesquisa bibliografica ¢ documental. Conforme sugere Gil (1996), a
pesquisa bibliografica oferece ao pesquisador uma cobertura muito mais ampla do que
seria possivel pela interacdo direta do pesquisador, além de ser “indispensavel nos
estudos historicos”. Embora a pesquisa documental possa assemelhar-se a pesquisa
bibliografica, Gil (1996) aponta para as diferengas entre as mesmas: “a diferenca
essencial entre ambas esta na natureza das fontes”. Quer dizer, a pesquisa documental se
detém sobre fontes ainda ndo analisadas ou tratadas analiticamente, tais como
documentos, legislacdes e estatutos, enquanto a pesquisa bibliografica se apoia em

fontes ja tratadas analiticamente por outros autores.

Perante o exposto e dado o problema que sera tratado, optamos pela realizagao

de um estudo de caso fundamentado em pesquisa bibliografica descritiva e documental.

Quanto a opgao pelo estudo de caso, entendemos que a problematica enfrentada
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pelo SERPRO de ter seu campo de atuagdo limitado pela natureza de empresa publica ¢é
uma questdo, tal como Yin (2010) qualifica, presente e originada a partir do fenomeno
social, que nesse caso, corresponde ao aumento da importancia das TICs para a gestdo

governamental.

Quanto a pesquisa bibliografica e também documental, entendemos que o objeto
de estudo guarda forte relacdo com essas modalidades de pesquisa, pois a base para
nossa argumentagdo de evidenciar a importancia das TICs para a gestdo estatal, bem
como a identificacdo dos possiveis entraves ao funcionamento do SERPRO, decorrentes
da sua condi¢do de empresa publica, exigem ndo s6 o aprofundamento dos conceitos de
TIC e eficiéncia estatal, bem como a analise documental (leis e decretos) relacionados a

constitui¢do das empresas publicas e do SERPRO, em especifico.

A estratégia adotada para atingir o objetivo proposto implicou organizar o

trabalho da seguinte forma:

Na primeira se¢do, o que se pretende ¢ oferecer ao leitor uma compreensdo da
importancia das TICs para o aparelhamento do Estado. Neste sentido, preliminarmente,
apresentaremos defini¢des basicas sobre o significado dessa institui¢do, suas origens,
finalidades e seus elementos constitutivos, bem como da Administragdo Publica,

ferramenta operacional utilizada para a realizac¢ao das politicas de Estado.

Sobre o Estado, apresentaremos as visdes das correntes liberal e
intervencionista, que defendem posi¢des contrarias sobre o limite das liberdades

individuais para preservagao da vida em sociedade, finalidade ultima do Estado.

Quanto a Administragdo Publica, serdo apresentados conceitos do que sao
politicas publicas, quem as define e quem as executa, bem como do que ¢ considerado
servigo publico, portanto de titularidade exclusiva do Estado, e do que ¢ servico

prestado pelo Estado, mas de natureza privada.

Essa discussao ¢ importante, pois como veremos, as empresas estatais, realidade
do SERPRO, encontram-se no centro do debate do que ¢ e do que ndo ¢ papel do
Estado, pois elas sdo entidades hibridas, que apresentam uma finalidade publica, corrigir
as ditas falhas de mercado, e outra privada, comercializagdo de bens e servigos junto ao

mercado consumidor.

Estabelecidos esses conceitos elementares sobre Estado e Administracao
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Publica, daremos foco na defini¢do da importancia das TICs para o aparelhamento do
Estado. Para isso, nos apoiaremos na historicizacao da trajetoria das TICs no contexto
da Gestdo Publica, desde a era do mainframe, passando pela era dos

microcomputadores ¢ da internet, até a era digital.

A partir dai sera realizada uma correlagdo entre estes marcos da computacao e os
modelos de administragdo publica vigentes em cada periodo, a saber: a dominagdo
racional legal weberiana da era Vargas, cuja finalidade seria a de libertar o Estado da
impregnada cultura patrimonialista mediante a ado¢do de uma gestdo impessoal e
meritocratica; a primeira reforma gerencial no periodo do regime militar, que mudou o
foco do legalismo de Weber para a gestdo baseada na eficiéncia da administragdo
indireta, criada pelo Decreto Lei 200/1967, contexto no qual surgem as empresas
estatais; a segunda reforma gerencial, surgida em meio a crise de identidade do Estado
(liberal ou interventor), que deu énfase ao emprego das técnicas de gestdo privadas

(gerencialismo) e no tratamento do cidadao como um cliente.

Como veremos, esse modelo também apoiou a redugdo da maquina publica, que
segundo seus mentores, deveria manter o foco nas atividades tipicamente estatais. Nesse
sentido surgem as privatizagdes das empresas de governo. E, por fim, a governanga da
era digital, modelo de gestdo estatal suportado pelas TIC, que evidencia a importancia

destas tecnologias para a administracdo publica.

Na segunda se¢do do texto, faremos uma instanciacao para a realidade brasileira
daquilo que foi apresentado e debatido na se¢do anterior. Assim, faremos uma
retrospectiva historica da Administracdo Publica Brasileira, onde serdo resgatados
tracos marcantes que ainda fazem parte da nossa realidade, tais como o
patrimonialismo, o clientelismo e o formalismo. Os momentos de uma administragao
publica ora centralizada, ora descentralizada, por vezes liberal, mais voltada para a
promocao do livre mercado, por vezes interventiva, mais voltada para a promogao de

uma sociedade mais equanime.

Uma vez destacado o contexto da gestdo administrativa no Brasil, daremos
énfase, na terceira se¢do do texto a importancia da TI e, naturalmente, do papel do

SERPRO para a modernizagdo do aparelho do estatal brasileiro.

A medida que avangaremos no argumento da imprescindibilidade das solu¢des

de TIC produzidas pelo SERPRO para o aumento da eficiéncia produtiva do Estado,
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provocaremos uma outra reflexdo sobre a quem deve ser o titular da prestacdo desses

Servigos.

Na visao liberal, tais servigos seriam passivos de serem repassados ao mercado,
uma vez que ndo se caracterizariam como servigos tipicos de Estado, mas dado o
contexto da importancia que as TICs vém assumindo para a administracdo estatal, ha

que se perguntar se essa gestao deve mesmo ficar a cargo do mercado?

Por fim, na quarta secdo do texto, ingressaremos no debate central deste
trabalho, qual seja, avaliar se o SERPRO, na condicdo juridica de empresa publica,

reine as condigdes necessarias a prestacao de servigos de TIC ao Estado brasileiro.

Esse debate surge, visto que essa condi¢do juridica exige o respeito a um
conjunto de normativos, os quais oneram o custo da empresa, impedindo-a de prestar
servicos ao proprio Estado, que em obediéncia aos principios da economicidade,
eficiéncia e isonomia, exige a compatibilidade de precos com os praticados pelo

mercado.

Logo, a impossibilidade do SERPRO compor pregos modicos para prestacdao de
seus servi¢os, pode, em ultima analise, comprometer a sua existéncia, pois, de acordo
com o que serd apresentado, esse ¢ um requisito basico para a compra de bens e servigos

por parte da administragdo publica.

Além disso, serdo abordadas ainda outras questdes, tais como a logica contratual
existente entre 0 SERPRO e os seus clientes, uma vez que a funcdo de um contrato ¢é
regular a oposicdo de interesses, o que argumentamos nao ser o caso do SERPRO

quando presta servico para a Administragao Publica.

Nesse cenario, os 0rgdos publicos figuram na posicdo de cliente e, a0 mesmo,
tempo “dono” do SERPRO. Como decorréncia disso, ocorre o comprometimento dos
principios da economicidade e da eficiéncia, uma vez que a empresa deixa de investir na
atividade finalistica de prover servigos de TIC ao Estado para gastar numa atividade

indcua de gestdo comercial, entre entidades membro de uma mesma organizagao.
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2 A IMPORTANCIA DAS TIC NOS PROCESSOS DE GESTAO DO ESTADO

Antes de discorrer sobre a relagdo das TICs com o processo de gestdo do Estado,
em que as primeiras exercem papel fundamental na melhoria das atividades deste
ultimo, faz-se oportuno realizar uma abordagem preliminar sobre os conceitos basicos
de Estado, Administragcdo Publica, suas atribui¢des e limites de atuagao, pois entende-se
que essas nogdes devem estar suficientemente claras para o leitor, antes de avangar na
analise a que se propde esta se¢do, qual seja, a de compreender a importancia das TICs

nos processos de gestao do Estado.

2.1 O Estado

Segundo Coelho (2009, p.15) (grifos nossos), “quando nos referimos a Estado,
grafado com inicial maitscula, estamos tratando da organizagdo que exerce o poder
supremo sobre o conjunto de individuos que ocupam um determinado territério”. No
tocante ao poder, sabe-se que este ndo basta para que se deduza a existéncia de um
Estado, pois, conforme o autor, “[...] se isso bastasse, teriamos, por exemplo, que
reconhecer como Estado as organizagdes criminosas que controlam algumas favelas
[...] de grandes cidades brasileiras”. Quanto a legitimidade, Coelho (2009), agora
baseado na ideia de Max Weber, afirma que ela ¢ fator fundamental e que esta associada
ao poder. Ou seja, ¢ possivel dizer que o poder, legitimamente reconhecido pelo povo
em um dado territorio, ¢ um elemento determinante para a constituicdo de um Estado.

Sem a conjungdo desses dois elementos um Estado ndo se completa.

A nogdo de Estado, do ponto de vista juridico, também contempla em seu
conceito esses trés elementos — Poder legitimo, Territério e Povo. Segundo Alexandrino

e Paulo (2009, p. 13)

O Estado ¢ pessoa juridica territorial e soberana, formado pelos elementos
povo, territorio e governo soberano. Esses trés elementos sdo indissociaveis e
indispensaveis para a no¢ao de um Estado independente: o povo, em um dado
territdrio, organizado segundo sua livre e soberana vontade.

Agora que ja definimos o conceito de Estado, cabe entdo a pergunta: Mas por

que o Estado existe?

Para responder a esse questionamento, destaquemos um dos seus trés elementos

constitutivos, o poder politico. Neste sentido, Pereira (2008) nos remete a teoria classica
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de concepcao de Estado, ao afirmar que:

O homem ¢ classificado, na zoologia de Aristoteles, como animal social por
natureza (Politica, 1253a, Livro I, Capitulo I,), que desenvolve suas
potencialidades na vida em sociedade, organizada adequadamente para seu
bem estar. A meta politica ¢ descobrir primeiro a maneira de viver que leva a
felicidade humana e, depois, a forma de governo e as instituicdes sociais
capazes de garantir aquele modo de viver.

Com isso, ¢ possivel dizer que a institui¢do denominada Estado existe para que
seus legitimos representantes (os governantes) possam, mediante o uso do poder
politico, regular as relagdes sociais dos seus representados (os governados) circunscrito
num dado territdrio. Portanto, como diz Pereira (2008, p. 10), o Estado nada mais ¢ do
que o “[...] resultado politico-institucional de um contrato social por meio do qual os
homens cedem uma parte de sua liberdade a esse Estado para que este possa manter a

ordem ou garantir os direitos de propriedade e a execugao dos contratos”.

Essa definicdo expressa a esséncia da teoria classica da constituigdo de um
Estado, denominada Teoria Contratualista, cujas principais ideias em sintese se
concentram, segundo Carnoy (1988, p.27), no fato de que “Os homens, em busca da
paz, confiariam a um soberano o controle de suas paixdes com o interesse de se
refrearem a si proprios; desistiriam de seu poder individual para que nenhum deles

pudesse reduzir o poder de qualquer outra pessoa através da forga”.

Além desta, existem outras concep¢des que surgiram como justificativa para a
origem do Estado, tais como as de origem naturalistas ou de origem natural, que
segundo Aristételes, Cicero e Santo Tomdas de Aquino (apud PEREIRA 2008, p.15) se
baseiam na ideia de que “O homem, enquanto ser social, por sua propria natureza,
necessita, para se realizar, viver em sociedade. Assim, o Estado aparece como uma

necessidade humana fundamental”.

Nao pretendemos nos estender sobre a exploragdo destas teorias sobre a origem
do Estado, pois julgamos, para efeito da pesquisa em questdo, que as nogdes basicas

apresentadas até o momento ja sdo suficientes.

Relativamente ao modo como o Estado contemporaneo se estrutura para cumprir

suas fun¢des, Coelho (2009) menciona que

[...] a sua for¢a dependera [...] da sua capacidade de identificar necessidades e
anseios sociais e transforma-los em politicas publicas que produzam
resultados na sociedade, dando respostas efetivas aos problemas que pretende
enfrentar. (COELHO, 2009, p. 21).



15

Disso pode-se deduzir que o grau de legitimidade daqueles que exercem o poder
em um Estado ¢ diretamente proporcional a sua capacidade de gerir a maquina publica

para a satisfacdo dos governados.

O instrumento usado pelos governantes para se atingir essa satisfagdo sdo as
denominadas Politicas Publicas. Através delas s@o estruturadas acdes de governo que
visam atender as necessidades e aos anseios sociais ¢ quando os resultados alcangados

por estas politicas sdo satisfatorios, tem-se a chamada governanga estatal.

[...] o novo termo pde em destaque as interagdes entre o Estado e os varios
agentes ndo governamentais para se atingir resultados de interesse publico. O
foco deixa de ser a capacidade interventora e indutora do Estado e passa a se
concentrar no seu papel de coordenador dos diversos esforgos — publicos e
privados — para produzir beneficios coletivos. (COELHO, 2009, p. 22)

Identificado o instrumento usado para atendimento dos anseios sociais — as
politicas publicas — fica entdo a pergunta: Mas o que faz parte do escopo destas

politicas?

Nesse sentido, Stiglitz (apud PEREIRA 2006) diz que as funcdes basicas de um

Estado na atualidade sdo:

[...] promover a educagdo, a fim de se construir uma sociedade mais
igualitaria e facilitar a estabilidade politica; fomentar a tecnologia; oferecer
suporte ao setor financeiro, principalmente através da disseminagdo de
informagdo; investir em infraestrutura: institui¢des, direitos de propriedade,
contatos, leis e politicas que promovam a concorréncia, prevenir degradagado
ambiental e promover o desenvolvimento sustentavel; e criar ¢ manter uma
rede de seguridade social. (STIGLITZ, 2000 apud PEREIRA 2006, p.35)

Agora que ja sabemos o que compde o escopo dessas politicas, resta saber quem
as torna realidade? Ou seja, quem personifica a figura do Estado e realiza as politicas

publicas?

2.2 A Administracio Publica, suas Atribuicoes e Limites
As politicas publicas sao idealizas por aqueles que exercem “a fungao politica de
comando, de coordenagdo, de direcdo e de fixagdao de planos e diretrizes de atuacao do
Estado”. (ALEXANDRINO e PAULO, 2009, p. 16). J4 a execucao do que foi posto no
plano do ideal se d4 por meio da maquina administrativa estatal, que se limita a por em
pratica aquilo que foi pensado pelos responsaveis da funcdo politica. Portanto quando
tratamos da func¢ao politica, estamos falando da administragao publica em sentido amplo

e quando tratamos da fun¢do meramente executiva do que fora planejado no campo
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politico, estamos falando da administragdo publica em sentido estrito.

O estudo da administrag¢do publica pode ainda ser analisado sob o ponto de vista
do que ¢ considerado parte da administracdo. Em sentido material, o que se leva em
consideragdo ¢ aquilo que ¢ funcao essencial do Estado. Segundo Alexandrino e Paulo

(2009, p. 20)

Administragdo Publica em sentido material, objetivo ou funcional representa
o conjunto de atividades que costumam ser consideradas proprias da funcao
administrativa. O conceito como referéncia a atividade (o que ¢é realizado),
nao obrigatoriamente quem a exerce.

A partir desta sentenca, os autores afirmam que, do ponto de vista material,

servicos tipicos da administragdo publica sao:
* Servico publico
* Policia administrativa
* Fomento
* Intervencao

Mas a atuagdo da administragdo publica vai além daquilo que ¢ a sua atividade
material e muitas vezes exerce uma atividade estranha a esséncia dos seus servigos

tipicos.

Neste caso, se considera que o servico realizado pelo Estado nao ¢ tipico de sua
administracdo, ou seja, ndo se trata de administracdo publica em sentido material e sim
em sentido formal, que faz referéncia a quem realiza o servigo, deixando de lado a sua
natureza. Logo, em sentido formal o que se considera sdo “o conjunto de 6rgdos,
pessoas juridicas e agentes que o nosso ordenamento juridico identifica como
Administragdo Publica ndo importa a atividade que exer¢am” (ALEXANDRINO e
PAULOQO, 2009, p. 16).

O Estado brasileiro segue o modelo de Administragdo Publica em sentido
formal, portanto, temos entidades que fazem parte dela, mas nao exercem funcao
materialmente publica. Exemplo disso ¢ a intervengdo direta do Estado no dominio
econdmico por meio das empresas publicas e sociedades de economia mista, que tém

por finalidade compensar as ditas falhas de mercado.

Diante do exposto, o que ha de se considerar, ¢ que ndo existe uma receita de

como um Estado deve se organizar ou o que deve fazer parte de sua estrutura
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administrativa. Essa estrutura decorre do composto sociocultural e da trajetdria histérica

de cada um.

Se analisarmos o espectro dos estados na histéria contemporanea, perceberemos
que alguns deles, visando o atendimento do seu fim, se apresentam de forma mais
interventora, arbitrando incisivamente sobre a esfera privada da sociedade. De outro
lado, ha também os Estados ditos liberais, que sé intervém naquilo que ¢ essencialmente
necessario a consecu¢do de seu interesse, deixando a maioria das questdes ao sabor da

decisdo dos particulares.

Segundo Coelho (2009), a momentanea conjuntura social, politica e econdmica
local influenciaria a ag¢@o estatal tanto num sentido (intervencionismo) como no outro
(liberalismo). Neste modelo a sociedade seria um péndulo oscilante entre o lado

esquerdo, onde figura o Estado e o lado direito onde figura o mercado.

O movimento pendular entre esses extremos ocorre, segundo Coelho (2009),
porque a livre iniciativa de mercado por um lado gera aumento de produgdo e renda,
estimulada na competi¢do pelo lucro, mas por outro contribui para a concentragdo de
riqueza nas maos de uma pequena parcela da sociedade, que detém condi¢des mais
favoraveis para esta disputa. Essa 16gica ao longo do tempo gera uma forte assimetria na
divisao de renda e acentua a pressdo das classes sociais desfavorecidas sobre o Estado,
que por sua vez aumenta o seu grau de intervencdo nas relagdes privadas a fim de

reduzir as desigualdades.

Entdo, o que se pode concluir ¢ que o mercado possui falhas naturais, pois a
selecdo dos “melhores”, ou seja, daqueles que retinem as condi¢des ideais para a
disputa, em tltimo caso enseja 0 monopolio, que por sua vez ¢ a antitese da competicao,

curiosamente a mola mestra desse mesmo mercado.

Portanto ndo fosse a intervengdo estatal para regular as relacdes do mercado,

esse mesmo mercado tenderia ao fim.
Segundo Feij6 (2008) estas falhas de mercado sdo as seguintes:
* Necessidade de que existam bens publicos;
* Falhas de competigao;

» Existéncia de Externalidades;
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* Insuficiéncia de renda, desabastecimento, desemprego, desigualdade.

Segundo (PAULO e ALEXANDRINO, 2008) Uma das formas de o Estado
intervir para a corre¢do dessas falhas ¢ através da oferta direta de bens e servigos. Neste
caso estariamos falando da administragdo publica em sentido formal, pois a produgado de
bens e servigos ndo se insere no universo das atividades tipicas de Estado relatadas
anteriormente. Saliente-se mais uma vez que as empresas publicas sao a materializacao

do Estado brasileiro nessa missao.

Ainda segundo Feijo (2008), esse tipo de intervencdo direta também possui
imperfei¢des tais como ampliagdo do gasto publico, captura do Estado por alguns
setores, ineficiéncia e baixo dinamismo. Assim o autor afirma que “diante dessas
constatagdes, um novo conjunto de ideias, tomou corpo no final do século XX,
apresentando-se como alternativa entre a completa auséncia de intervengdo, ou

liberalismo, e a intervengdo exacerbada, ou estatismo.” (2008, p. 26)

A essa nova concepcao estatal atribuiu-se o termo denominado neoliberalismo,
que prega a redugdo da estrutura da méaquina publica, de modo que esta atue apenas no
seu papel indelegavel de julgar, legislar e governar, terceirizando a responsabilidade de
tudo aquilo que nao fosse atividade exclusiva do Estado para o segundo e terceiro setor,
ou seja, o mercado e as organizagdes sociais sem fins lucrativos respectivamente. Isso
seria exatamente o que o que Peroni (apud PERONI, 2012, p. 2) chamou de “Estado

minimo para as politicas sociais e maximo para o capital”.

Esta prescricdo neoliberal delineou a chamada forma “gerencialista” de
estruturacdo e aparelhamento administrativo do Estado, cujas linhas centrais segundo

Hood (1995) seriam:

* Uma mudanga de énfase do processo de elaboracdo das politicas para
habilidades gerenciais;

* Mudanga de énfase dos processos para resultados;

* Mudanga de énfase de hierarquia ordenada para bases mais competitivas e
para a provisdo de servicos de pagamentos fixos para variados.

Com este direcionamento, percebe-se a constru¢do de um novo paradigma para a
administracdo publica, definido segundo Minogue (apud PEREIRA, 2008, p.104) como
sendo: “[...] tornar as praticas mais eficientes e obter valor “por dinheiro”, realizando
mudangas organizacionais e de gestdo para alcangar uma utilizagdo mais eficiente de

recursos’.
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Sobre esse novo modelo de gestdo recairam varias criticas, tais como as de

Harvey (2006, p. 3), que diz que:

A criacdo desse sistema neoliberal implicou obviamente muita destruico,
nido somente para as estruturas e poderes institucionais (como a suposta
existéncia prévia de uma soberania estatal sobre os assuntos politico-
econdmicos), mas também sobre as relagdes estruturais da forga de trabalho,
relagdes sociais, politicas de bem-estar social [...]

Para Harvey (2006, p. 19) as criticas centrais ao modelo neoliberal sdo:
* Privatizacdes, [cujo] objetivo primeiro foi criar novos campos para a
acumulacdo de capital em dominios até agora considerados fora dos limites
do célculo de lucratividade. Servigos publicos de todos os tipos (habitagao

popular, educacdo, saude publica, previdéncia social), instituigdes publicas
(como universidades, centros de pesquisa, prisdes).

* Financializa¢do, [fomentada pela] desregulamentagdo [que] permitiu ao
sistema financeiro tornar-se um dos principais centros de atividade
redistributiva por meio de especulacdo, predacao, fraude e gatunagem.

* O manejo ¢ a manipulagdo das crises, que implica o acionamento da
‘armadilha da divida’ como um meio primordial de acumulagdo por
expropriacdo. A criagdo, manejo ¢ manipulagdo de crises no cenario mundial
tornou-se uma fina arte de redistribui¢do deliberada de riqueza dos paises
pobres para os ricos.

* Redistribuicdes do Estado. O Estado neoliberal consegue redistribuicdes
gragas a varios outros meios, como as revisdes no sistema tributario, de modo
a beneficiar os retornos de investimento em vez dos salarios e ordenados,
promover elementos regressivos no sistema tributario (como impostos sobre
valor adicionado), reduzir gastos estatais publicos, promover o livre acesso a
todos por meio do uso de taxas (exemplo, a educacdo superior), e prover um
vasto conjunto de subsidios e cortes de taxas para as corporagdes.

Em que pese toda essa discussdo de como o Estado deve se articular para a
realizacdo de suas fungdes, um aspecto indiscutivel ¢ a inequivoca contribui¢do das
TICs para a governanga publica nos dias atuais. Esse serd nosso objeto de analise no

proximo topico da secao.

2.3 A importancia das TICs nos processos de Gestiao do Estado
Um dos principais focos das agendas dos Estados contemporaneos estd no seu
processo de reforma e modernizacdo para fins de melhoria dos niveis de eficiéncia,
eficacia e efetividade na elaboragdo e execucdo de politicas publicas e outros servigos

prestados aos cidadaos.

Ao contrario da prescri¢cao neoliberal, o que se percebe na pratica pela simples
observacdo do senso comum, ¢ que os servigos estatais estdo sempre a um passo atras
daquilo que a sociedade espera, ou seja, 0 modelo de estrutura para governanga estatal

ndo acompanha o nivel das exigéncias sociais. Como diz Oliveira (2009, p.7), “o
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atendimento do Estado [¢é] por vezes deficiente e insuficiente [e por outro lado] os
cidadaos estao exigindo cada vez mais de seus governantes [inclusive em] questdes de
transparéncia de informacdes e prestagdo de contas”. E continua com o pleito de
mudangas: “[...] em varios casos tem-se a visdo de que [a estrutura de maquina publica]
deteriorou as relagdes do Estado com a sociedade [0 que nos permite] constatar que a

transformag¢do do modelo ¢ essencial” (OLIVEIRA, 2009, p. 8).

Em que pese a evidente necessidade de se repensar o modelo de gestdo, o
caminho para se chegar a esse novo paradigma parece passar pela adogdo das TICs
como ferramenta protagonista no processo. E isso que observa Pereira (2008, p. 241)

quando diz que:

[...] parcela significativa dos problemas trazidos a Administragdo Publica
passa a ser resolvida com maior facilidade, tendo como suporte as inovagdes
tecnoldgicas que permitem a utilizacdo de inumeras ferramentas para
melhorar o atendimento. Assim a utilizagdo da informatica, redes e softwares
e das telecomunicagdes possibilita as mudangas no modelo administrativo.

A partir desta citagdo, pode-se dizer que as Tecnologias de Informacdo e
Comunicagdo sdo consideradas as tecnologias determinantes na estratégia para o éxito
de uma nacgdo. A informagdo e o conhecimento sdo valiosos ativos para as sociedades
contemporaneas ¢ podem ser compreendidos como o principal meio de producao do

capitalismo moderno.

A razdo para tal afirmagao ¢ simples. De acordo com Santos e Cardoso ([200-?],
p.2), o potencial das TICs “de transcender as atuais delimitagdes de tempo e espaco [...]
facilitam o surgimento de novas formas de interagdo humanas no chamado
‘ciberespaco’, um dominio publico, gerado por computadores, sem fronteiras ou

atributos fisicos, mas que esta sempre em uso”.

Quando falam em ciberespago, os autores se referem a internet, que acelerou o ja
conhecido fendmeno da globalizacdo, pois € incontestdvel o quanto esse “barramento
livre” de interacdo e troca virtual de informacdes entre as pessoas rompeu obstaculos

geograficos, que antes pareciam intransponiveis, e aproximou diferentes culturas.

Como saldo dessa aproximacdo, percebemos uma mudanca na tOnica no
“etnocentrismo cultural”, que se traduz pelo surgimento de grupos sociais, 0s quais se
formam e se distinguem entre si pelas particularidades culturais que possuem, para uma
tonica marcada pelo “relativismo cultural”, onde se procura entender as razdes dos

valores considerados em outras culturas. Ou seja, percebe-se ai uma aceleragao no



21

processo de transmutagdo cultural do regional para o global.

Essa transmutagdo, causada pelo advento da internet, mudou de tal forma o
modo de vida das pessoas que, segundo Castells (apud Santos e Cardoso, [200-?], p.2),
“a internet ndo surge somente como uma nova tecnologia da informacao, mas também
como uma nova forma de organizacdo da economia e da sociedade como um todo, num

processo de desconstrucdo e reconstru¢ao incessantes”.

As estatisticas de uso da grande rede reforcam a ideia de que esta ferramenta, ha
alguns anos alias, vem se apresentando como um elemento intrinseco a vida de todos

nos.

Diante disso fica evidente que o uso das TICs, a internet em especial, surge
como algo novo, que deve ser considerado sob a perspectiva de um diferencial
competitivo em todos os segmentos da vida moderna. Logo o Estado, entidade cuja
finalidade como ja vimos, ¢ interferir e regular as relagdes sociais a fim de preservar o
interesse coletivo, ndo pode ficar alheio e passar a margem da magnitude desse

fendmeno.

Tal aspecto corrobora com a consolidacdo da ideia de que as TICs hoje sdo
ferramentas fundamentais para a reforma e modernizagdo da administragdo publica, que
devem ser utilizadas ndo apenas para a amplia¢do do grau de eficiéncia do Estado, mas

também para a conquista efetiva da cidadania.

2.4 A trajetoria do uso das TICs no aparelhamento da Gestiao Publica

Cepik, Canabarro e Possamai (2010) destacam que as TICs tiveram dois
marcantes momentos de contribuicdo para os processos de gestdo do Estado, os quais
foram denominados por eles de ondas de inovagdo na administracdo do Estado. O
primeiro momento ou “onda” marcou o uso da computacdo de grande porte, que dizia
repeito ao processamento de dados centralizado nos computadores mainframe,
armazenamento em meio magnético e linguagem de programagdo estruturada, com
funcionalidades acessadas por linha de comando em interface texto. O segundo trata da
revolu¢do digital, termo associado ao processamento de dados distribuido,
microinformatica, interface grafica, internet e linguagem de programacio orientada a

objetos.
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A tecnologia da informagdo, nos dois momentos destacados acima, tinha como
ponto comum o fato de ter sido tratada pelas administragdes publicas como um assunto
marginal. Ainda segundo os autores (2010, p.13), a tendéncia era julgar “a TI como uma
ferramenta auxiliar, uma variavel meramente interveniente a ser considerada na analise

do desempenho da administragao publica e dos governos”.

Em paralelo a esse tratamento secundério, o crescimento do tema no ambiente
externo as entidades publicas foi tomando uma proporg¢ao tal que, conforme destacam
os autores, passou a modificar “radicalmente a natureza ¢ o modo de funcionamento da

democracia, do governo e do proprio Estado”.

Com isso, ficou cada vez mais evidente a importancia do papel de destaque das
TICs no processo de aparelhamento do Estado e ¢ sobre esse processo evolutivo que

passaremos a nos dedicar a partir de agora nesta se¢ao.

As duas grandes ondas de inovagdo tecnologica para a administragdo publica,
citadas anteriormente, podem ser subdivididas em quatro eras, que por sua vez serao

inter-relacionadas aos modelos de gestao do Estado, conforme o que segue:

A primeira foi a era do mainframe, ocorrida entre os anos 1960 e 1970, em que

preponderava o processo de gestdo da tecnologia sobre a gestao da informacao.

Nesta fase, havia uma separagdo entre os técnicos de informatica com seus
recursos computacionais € os “clientes” destes servigos. O maximo de contato existente
entre eles era mediante a entrega de relatorios impressos contendo o resultado de
processamento dos sistemas. Os recursos de teleinformatica ficavam confinados no
Centro de Processamento de Dados — CPD. Da mesma forma, o conhecimento € o uso

das ferramentas de T1 também ficavam restritos aos especialistas no assunto.

Com o surgimento dos equipamentos de microinformatica, ja na década de 1990,
temos o inicio da denominada era dos microcomputadores. Neste periodo os usuarios
passaram a interagir diretamente com as ferramentas de TI, os CPDs deixaram de ser o

centro controlador para serem o centro fornecedor de tecnologia.

Nos Estados Unidos a partir da adogdo do Power Reduction Act (PRA), de
1980, a TI e a informagdo passaram a ser compreendidas como ferramentas
estratégicas e a ser tratadas como recursos organizacionais, tais como o0s
recursos humanos e os recursos financeiros”. (HOLDEN, 2007 apud CEPIK,
CANABARRO e POSSAMAL, 2010, p. 15)

Apesar desse avanco na forma de tratamento da TI nas organizacdes publicas,
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ela ainda tinha o seu carater voltado para dentro da estrutura administrativa, objetivando

apenas a progressiva ampliacdo da eficiéncia nos processos de trabalho.

E interessante ressaltar que o discurso da eficiéncia nessa fase de transigdo
tecnologica entre mainframe e microinformatica surgiu concomitantemente ao debate
sobre o modelo de gestdo publica, que na era do mainframe se pautava na burocracia
weberiana, a qual tinha como alicerce o modelo de dominagdo racional legal. Esse
modelo tinha como finalidade eliminar a pratica do patrimonialismo, ou seja, 0 uso

privado do bem publico.

Com a inser¢do de praticas administrativas baseadas em principios como o da
legalidade, o que se pretendia era a prevaléncias da impessoalidade nas praticas de

gestao dos bens publicos.

A partir do crescimento das estruturas estatais, impulsionadas pelo fim da
segunda guerra, que enfatizou a politica de bem-estar social (Welfare State) o modelo
burocratico entrou em declinio, pois segundo seus criticos, as amarras da legalidade de
um lado garantiam a impessoalidade no trato da coisa publica, mas de outro tornavam

0s processos morosos ¢ inadequados a dimensao tomada pelo Estado.

Na lacuna aberta pelo declinio do modelo burocratico, surgia uma proposta para
dinamizar e tornar a administragdo publica mais eficiente. O novo modelo tinha como
proposta realizar essa tarefa mediante a reducdo do tamanho da maquina estatal e o
emprego de técnicas de gestdo das empresas privadas, que tornariam o cidadio uma
espécie de cliente do Estado (BRESSER PEREIRA, 1996). A esse novo formato de
gestdo atribuiu-se o termo Novo Gerencialismo Publico ou New Public Management

(NPM).

Em oposi¢do ao NPM, aparece uma outra vertente definida como Administracao
Publica Societal — SPA, que propunha a ampliacdo da participagdo social em detrimento
da atuacdo exclusiva do Estado como protagonista nos processos de gestdo publica.

(PAES DE PAULA, 2005).

A SPA, por sua vez teve grande impulso pelo surgimento da era da internet,
uma vez que neste momento, segundo Cepik, Canabarro e Possamai (2010, p.16),
“ampliou-se exponencialmente a capacidade de produgdo e compartilhamento de dados
e informacdes”. Este fato viria a contribuir com o objetivo maior da SPA, que seria o de

ampliar a participagdo social nas decisdes de politicas do Estado.
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Pode-se dizer que com o advento da internet e da Adminstracao Publica Societal,
o modelo de gestao das TICs, até entdo voltado para dentro das organizacdes, passou a

ter uma €nfase nas relagdes externas das organizacdes com a sociedade.

Nesse sentido, de acordo com Holden (2007), “surgiram (principalmente nos
Estados Unidos, com o governo Clinton) discursos no sentido de utilizar a TI de
maneira a tornar os 6rgaos governamentais mais responsivos e orientados a prestacao de

servicos, ao inveés de apenas utiliza-la na busca de eficiéncia”.

Apesar dos esfor¢os tanto da NPM, focados no aumento da eficiéncia estatal,
como da SPA, que reivindicava ampliagdo da participagdo popular, nenhuma das
alternativas ao modelo burocratico conseguiu de fato responder de forma efetiva os

novos desafios impostos aos Estados contemporaneos.

Ao defenderem a reducdo/revisio do papel, do tamanho e/ou do
protagonismo do Estado, David Held alerta que essas visdes “subestimam a
capacidade e os recursos do proprio Estado, que derivam, por exemplo, de
seus aparatos burocraticos, administrativos e coercitivos. (CEPIK,
CANABARRO e POSSAMAL 2010, p. 21)

Em meio a essa constatacdo de fracasso, surge a quarta era, denominada era
Digital, na qual, ainda segundo os autores acima (2010, p.16) “é possivel acessar e
trabalhar a informagdo a partir dos mais diversos dispositivos e ha ampla criacdo e

compartilhamento de informacdes por diversos e distintos atores”.

A governanga publica, alicer¢ada nas potencialidades dessa nova era, passou a
ter como foco ndo apenas o aumento da eficiéncia da maquina estatal, mas também uma
redefinicdo dos processos de negocio dos governos, que implicariam numa maior
interacdo entre estes e a sociedade, mediante o uso de ferramentas de TIC. Esse novo
conceito de governanga viria a caracterizar a denominada Governanga da Era Digital, ou

Digital Era Governance — DEG.

Logo a DEG surgia como uma possibilidade de superar as deficiéncias dos
modelos de gestdo estatal pos-burocraticos — NPM e SPA — mediante a exploragdo dos
novos recursos tecnologicos, os quais criariam novas oportunidades de ampliagdo e

melhoria da interface do Estado junto a sociedade.

E em meio a esse movimento de Governanga Digital que emerge o termo

Governo Eletronico, o qual sera apresentado a seguir.
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2.5 Conceito de Governo Eletronico
Os dias atuais, definidos como sendo os da era da informagao, fazem emergir um
novo conceito de Estado, chamado de Estado em rede, que segundo Klering e Porsse

([2007]),

[...] caracteriza-se pelas parcerias e pelos entrelagamentos internos aos
Estados, entre os diferentes niveis de governo (vertical), entre as esferas de
mesmo ambito (horizontal) e entre outros atores da sociedade civil (como
associagdes, empresas ¢ ONGs), estabelecendo-se novas relagdes que
pressupdem um Estado mais flexivel, descentralizado, consolidado, em rede e
que coexista com a participacdo de diversos atores.

Alicer¢ando esse novo paradigma de governanca estatal estd o conceito de
Governo Eletronico, ou e-Gov, terminologia que sera usada a partir de agora na

sequéncia desse trabalho.

De acordo com Oliveira (2009), o conceito de e-Gov ¢ multidisciplinar e ainda
estd em processo de construcdo. Para que consigamos ter uma ideia mais proéxima do
que venha a ser essa terminologia, optamos por destacar uma defini¢do, que julgamos
ser simples e assertiva sobre o tema, da Divisao de Administragao Publica e Gestao para
o Desenvolvimento do Departamento de Economia e Assuntos Sociais das Nagdes
Unidas — UNDESA/ONU, que o define como sendo “um governo que aplica a TIC para

transformar suas relagdes internas e externas para otimizar a execu¢ao de suas fungdes”.

Para ndo corrermos o risco de estreitar a visdo de um conceito tdo multifacetado,
declararemos a seguir o que entendemos ser apenas uma variacdo dessa sentenga, a

saber:

* Governo Eletronico ¢ um conceito emergente que objetiva fornecer ou tornar
disponivel informagdes, servicos ou produtos, através de meio eletronico, a
partir ou através de 6rgaos publicos, a qualquer momento, local e cidaddo, de
modo a agregar valor a todos os stakeholders envolvidos com a esfera
publica. (ZWEERS & PLANQUE, 2001, p.24)

* Governo Eletronico ¢ o uso da tecnologia da informagdo e da comunicacao
para promover maior eficiéncia e maior efetividade governamental,
facilitando o acesso aos servigos publicos, permitindo ao grande publico o
acesso a informacdo, e tornando o governo mais accountable para o cidadio.
Porém, o Governo Eletronico ndo ¢ um atalho para o desenvolvimento
econdmico, o salvamento or¢amentario ou a eficiéncia governamental. O
Governo Eletronico ndo ¢ o Big Bang, um tnico evento que imediatamente e
para sempre altera o universo do governo. O Governo Eletrénico ¢ um
processo — chamado evolugdo — e também um grande esforco que apresenta
custos e riscos financeiros e politicos. Esse risco pode ser significativo.
(PACIFIC COUNCIL ON INTERNATIONAL POLICY,2002, p.56)

* E-Government, ¢ C entre governo, cidaddos e empresas, que decorre da
introdu¢do de novas tecnologias de informagdo e comunicacdo na
Administragdo Publica, e envolve todos os tipos de uso de novas tecnologias
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para a provisdo de servigos publicos online, adaptados para satisfazer as
necessidades individuais dos usuarios. E envolve, além do uso da Internet, o
desenvolvimento de redes multitarefas e a estruturacdo de sistemas para
comunicagdo interna na Administragdo e centros integrados de servigos,
ampliando as capacidades de atendimento e solucdo de problemas
(CARDOSO; SANTOS, 2001, p.11)

Diante da cobertura dada ao conceito pelas citagdes acima, podemos

sinteticamente destacar os aspectos mais importantes € comuns ao tema.

O e-Gov visa o aumento da eficiéncia da Administragdo Publica mediante a
exploracdo dos recursos de TIC, que do lado da administragdo gere ganhos de
produtividade para o Estado, a partir da automacao de seus processos de negocio, € que
do lado do administrado (o cidaddo) ofereca mais comodidade para a resolugdo de suas

pendéncias com a Administragao.

Também faz parte dos objetivos do e-Gov gerar inclusdo social a partir da maior
presenga dos orgdos publicos, que estardo virtualmente acessivel por qualquer cidadao

em qualquer lugar e a todo momento.

Sobre este aspecto, cabe a ressalva de que a administragao publica deve estar
atenta a ndo agir em sentido oposto ao da inclusdo pretendida, pois, para que o cidadao
possa desfrutar de todos os beneficios desses servigos eletronicos, ele tera antes que
estar capacitado para esta interacdo. Isso significar saber fazer uso dos sistemas
informatizados, bem como ter a sua disposicdo toda a infraestrutura tecnoldgica —

computadores conectados a rede, por exemplo.

Se antes tinhamos o analfabetismo como limitador do acesso do cidadao a
prestacdo de servico estatal, hoje podemos entender que a esta preocupagdo se deva

somar a preocupagdo com o “analfabetismo digital”.

Segundo Santos e Cardoso ([200-?]), essa garantia de proximidade do cidadao
proporcionada pelo e-GOv também implica outras preocupagdes por parte do Estado,
tais como mudancgas nas referéncias legais e regulatérias que passem a tratar as novas
modalidades criminosas, como espionagem e sabotagem digital, surgidas com o

entranhamento das TICs no cotidiano da vida do cidadao.

Um ultimo elemento que também deve constar da pauta das politicas de governo
relacionadas ao e-Gov, ¢ a relacdo do Estado enquanto cliente da sociedade da
informagao, que prové os servigos de TIC através de terceiros — prestadores desse tipo

de servico, contratados junto ao mercado.
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De acordo com Santos e Cardoso ([200-?], p. 7), “ha que se questionar o papel
exercido por esses intermedidrios ou fornecedores do servico ao governo — a pergunta

que sempre procura resposta ¢ 'quem paga pelos servigos?' ”’

Sobre isso, os autores ([200-?]) defendem que em algumas situagdes o Estado
opta por “bancar” o servico, por julgar que os beneficios sdo mais palpaveis para a

administracdo do que para o administrado.

Por exemplo, a gestdo de identidade (certificado digital), necessaria aos
processos de governo eletronico deve ser custeada pelo Estado, pois quando este investe
na promog¢do do uso destas ferramentas para a prestacdo de servigos publicos, também

estd assumindo o 6nus do risco de seguranga inerente a este tipo de transagao.

2.6 Estratégias para implementacao de Governo Eletronico
Para Oliveira (2009, p. 9), as agdes de implementagdo das politicas de e-Gov

deve estar pautadas nos seguintes pilares:

1) Foco nos cidaddos e nas organizacdes — Foco central dos governos
eletronicos. A atengdo ¢ as agdes devem ser trabalhadas, preparadas,
realizadas e direcionadas com o intuito de beneficiar ao maximo a sociedade;

2) Infraestrutura padronizada — Orientagdo para que os orgdos publicos
possam compartilhar a mesma infraestrutura tecnolégica no desenvolvimento
de suas atividades. Essa padronizagdo visa também a reorganizacdo ¢
adequacdo dos servigos do governo para que o uso da TIC possa se estender a
todas as instituigdes publicas com vistas a intercomunicagdo entre diferentes
plataformas tecnoldgicas, Sistemas de Informacdo, softwares, processos e
redes de comunicagéo;

3) Novo modelo de organizagdo e reorganizagdo da retaguarda — Visa
introduzir novas praticas com a analise, redesenho ¢ desmaterializagcdo de
processos com o objetivo de melhorar o atendimento a sociedade por meio de
inovagdes na gestdo. Esta reorganizagdo pode trazer beneficios substanciais,
principalmente na reducdo de custos, otimizagdo de recursos, informatizagdo
e automagdo de processos dos orgdos publicos (back-office). Enfim, essa
reorganizacdo permitird melhorar a prestacdo de servicos ptblicos com o uso
de mecanismos e tecnologias que possam desencadear significativos ganhos
de performance do Governo;

4) Governanca — A implementagdo do Governo Eletrdnico nido pode ser
apenas uma atitude isolada de um 6rgdo ou instituicdo publica. Ela deve
ocorrer com a participagdo das instancias superiores do governo que refletem
as necessidades oriundas da legislacdo, padronizagdo e cumprimento das
determinagdes, conferindo a legitimidade necessaria para alavancar os
projetos;

5) Inclusdo social — A relagdo do Governo com a sociedade deve ser marcada
pela confianga e responsabilidade na gestdo dos recursos publicos. A
estratégia de Governo Eletronico pressupde a disponibiliza¢do de servigos e
informagdes para os cidaddos com o uso dos recursos da TIC. Entretanto, o
acesso a tecnologia fica prejudicado para aqueles socialmente excluidos.



28

Neste caso, o Governo deve prover mecanismos que permitam O acesso
dessas comunidades aos servicos.

Portanto, esses elementos acima, diagnosticados pelo autor como sendo os
pilares do e-Gov podem ser resumidos em 3 grandes frentes de agdo destas politicas,
quais sejam, o atendimento ao cidadao (representados pelos itens 1 e 5), a governanca
(representados pelos itens 2, 3 e 4) e o desenvolvimento da democracia, fortalecido pelo
conceito de transparéncia, intrinseco aos processos de e-Gov, que atribuem a sociedade

papel ativo no controle e participacao da gestdo publica.

Sobre este ultimo ponto, ressalta-se o surgimento do conceito de e-democracia,
que anda de maos dadas com o conceito de e-Gov. Sobre isso Klerring e Schroeder
(2008, p.41) declaram que a revolugdo no processo de interagdo do 6rgao publico com o
cidaddo permite “intensificar a interacdo com o0s usuarios no que concerne a
participagdo ativa dos mesmos na vida da cidade, tornando-os assim cidadaos mais

ativos”.

Dada a dimensao do que se pretende, de forma macro, atingir com as politicas de

governo eletronico, faz-se importante ressalvar

[...] o quanto ¢é necessario repensar e reestruturar os Orgdos publicos e
direciona-los para o atendimento dos cidaddos e da sociedade em geral. Nao
se trata de procedimentos de curto prazo, sdo estratégias a serem
implementadas em escala, construidas na perspectiva de um Estado eficiente,
perpassando mais de um governo, ou seja, tendo que ultrapassar barreiras de
continuidade que acontecem a cada troca de gestdo na Administragdo
Publica. (OLIVEIRA, 2009, p.10)

Diante de tudo que foi apresentado sobre a influéncia das TICs nos processos de
gestdo do Estado, ¢ inegavel que estas tecnologias assumirdo papel determinante na
promocao do bem estar social, mas para que isso ocorra, as iniciativas de governanca da
era digital devem ter uma amplitude que levem em consideracdo sete prontos principais,
conforme definidos por Santos e Cardoso ([200-?], p. 10), a saber:

* Legitimidade

* Respeito ao Estado de Direito

* Transparéncia, integridade e acountability
* Eficiéncia

* Coeréncia

* Adaptabilidade

* Participacao e Consulta

Esta orientagdo ao desenvolvimento de Politicas Publicas baseadas em TIC ¢ de

fundamental importancia, visto que ainda nos encontramos no inicio da curva de
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maturidade da Governanga da Era Digital. Logo, pautados por estes principios, o que se
julga, ¢ que haverd maior assertividade dos governos em garantir a legitimidade

necessaria a manutenc¢ao das estruturas do Estado.

3 O SERPRO NO CONTEXTO DA ADMINSTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Agora que ja realizamos a andlise dos elementos essenciais a constitui¢ao de um
Estado, da Administragao Publica, suas atribui¢oes e limitacdes ¢ de como as TICs sao
importantes para o processo de aparelhamento e legitimidade destas entidades,

avangaremos em direcdo a particularizacdo destes conceitos ao caso brasileiro.

Portanto, cabera a partir de agora identificar quais os tracos mais marcantes da
estrutura administrativa do Estado no Brasil e de como os seus governos vém se
organizando para modernizar o seu aparelho burocratico, inclusive pela exploracdo dos

recursos de TIC.

Nesse sentido faremos primeiramente uma retrospectiva histérica do que
julgamos ser os principais marcos da nossa administracdo publica. Em seguida
passaremos a uma avaliacao do papel do SERPRO, principal fornecedor de solucdes de
TIC no ambito do governo federal, na modernizacdo da maquina estatal, desde a sua
criagdo em 1964, até as recentes alteragdes estatutarias, que dispdem sobre a contratacao

da empresa para a prestacdo de servigos estratégicos de TIC.

3.1 A trajetoria da Administra¢io Publica no Estado Brasileiro
Para entender os contornos da administracdo publica no Estado brasileiro na
atualidade, faz-se oportuno realizar uma andlise da perspectiva historica de sua
formagdo, pois considera-se que o que temos hoje ¢ produto dos acontecimentos que se
desencadearam no passado, desde a época da colonia e do império, passando pela
republica velha até as principais reformas administrativas ja ocorridas no atual periodo

republicano.

De acordo com Andrews e Bariani (2010), as raizes da nossa historia sdo como
marcas de nascenca, que precisam ser analisadas a fim de que se possa compreender a

forma como hoje funcionam as instituicdes que compdem o aparelho estatal brasileiro.

Por isso, remontaremos a historia da administragcdo publica brasileira, a fim de
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identificar os diferentes contextos politicos, sociais e econdmicos, bem como a
influéncia dos grupos de interesses que provocaram as diversas reformas administrativas
no pais, caracterizando a postura do Estado por vezes liberal, por vezes revolucionario

social.

Entendemos ser oportuna a compreensdo destas questdes relacionadas ao nivel
de intervencao do Estado Brasileiro na sociedade, pois a criacdo das empresas publicas,
natureza juridica do SERPRO, ¢ um dos meios utilizados pelo Estado contemporaneo

para o exercicio do seu papel interventivo.

Logo, esse retrospecto histdrico facilitard o entendimento do modus operandi da

nossa administragdo publica nos dias de hoje.

3.1.1 Periodo Colonial (1500 — 1822):
Nesta fase, merece destaque a ascendéncia historica em nosso pais da nagdo

portuguesa, que se apropriou do territério brasileiro para fins de exploragdo economica.

Portugal, ainda na época da logica medieval no mundo, baseada na propriedade
da terra e nas relagdes de suserania e vassalagem, tinha como caracteristica singular
uma inclina¢do bastante precoce ao mercantilismo estatal, onde segundo Andrews e
Bariani (2010, p.10) “o monarca se apropria dos comércios mais rentaveis e passa a

cedé-los por concessao”.

Por essa razdo, Faoro (apud ANDREWS e BARIANI, 2010, p.14) argumenta
que “Portugal nunca se constituiu como um sistema feudal, sendo desde sua origem um
sistema de dominagdo patrimonial. Nesse sistema, o monarca usa o aparato

administrativo para exercer seu dominio politico e econdmico.”

Assim, com a perda de suas colonias de exploragdo comercial na regido da Asia,
a coroa portuguesa intensifica sua atuagdo exploratéria no Brasil. As capitanias
hereditarias sdo entdo encampadas pela coroa portuguesa e, as Camaras Municipais,

6rgdos que detinham a gestdo administrativa descentralizada, perdem importancia.

A descoberta do ouro amplia ainda mais a acdo reformadora administrativa no
Brasil para fins de controle mais efetivo sobre as transagdes envolvidas naquele

comeércio.

No periodo regencial, com o estabelecimento da familia real no Brasil, temos a
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medida de abertura dos portos as nagdes amigas. Este ato, conforme Andrews e Bariani
(2010, p.21), “[...] teve como motivagao atender os interesses mercantilistas da

Inglaterra, que cedera a frota naval que transportou a familia Real para o Brasil”.

Com isto podemos evidenciar a influéncia do contexto geopolitico mundial
vigente naquela época na forma de administragdo do pais no periodo colonial. O que se
tinha em mente por parte dos nossos colonizadores era a manuten¢do de um regime de
subsisténcia econdmica estatal baseado na exploragdo dos recursos naturais de seus

novos dominios territoriais.

3.1.2 Periodo Imperial (1822 — 1889):

A mudanga do status colonial para a instituicdo do Império no Brasil e a sua
consequente independéncia, ndo trouxe grandes transformacdes no modelo de gestdo
centralizado e intervencionista da administra¢ao publica, pois tal libertacao foi objeto de

interesse da propria realeza.

O Brasil continuou, agora de forma mais intensa, sua trajetoria de expansdo e
complexificacdo social, mas a economia continuava girando em torno da explorag¢ao
mercantil das riquezas naturais e ja ndo dava conta de absorver toda a demanda para a
geragdo de emprego e renda para a populacdo, que cresceu significativamente com o

estabelecimento da corte no pais.

A saida natural para manuten¢do da governabilidade da recém-implantada
monarquia, seria a cooptacdo de parcela significativa da sociedade através do
carreirismo no servigo publico, que como bem expdem Andrews e Bariani (2010, p.25),
“[...] a burocracia publica nao se desenvolveu de acordo com o modelo weberiano, com
sua énfase na racionalidade, eficiéncia, profissionalismo e regras formais, mas sim

assumiu fungdes politicas e sociais.”

3.1.3 Republica Velha (1889 — 1930):
O nascimento da republica ocorre num contexto de insatisfacdo crescente da alta
cupula da classe militar, que teve importante atuacao no periodo imperial, mas que aos
poucos ndo veria mais suas demandas atendidas, passando entdo a se sentir excluida das

decisdes do império.
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A insurrei¢do militar apoiada pela classe intelectual de ideologia liberal teve
como consequéncia a criagdo de uma republica federada, que iria ao encontro do
interesse da classe agraria dominante, pois com a federalizagdo, as antigas provincias
passariam a condicao de estados com certa independéncia e liberdade de atuacdo frente

ao poder central.

Os bardes do café, a fim de expandir seus negocios e, por conseguinte avidos
pela libertacdo do controle estatal, foram bastante beneficiados pelo republicanismo,
que em sua esséncia, apesar da ideia singularmente centralizadora do governo dos
Marechais, tinha entre seus principios a concessdo de autonomia aos estados. Os
Marechais logo foram cooptados pela elite econdmica, abrindo caminho para maior

abrangéncia da descentraliza¢do do poder.

A partir dai, inicia-se um longo periodo de alternancia de governos entre a elite
cafeicultora de Sao Paulo e a agropecuarista de Minas Gerais, sustentada pela concessdo
de parte dos impostos de exportagdo aos estados, de modo que Sdao Paulo e Minas,
maiores exportadores, nao tiveram grandes dificuldades de monopolizar o poder politico

através do abuso do poder economico.

Surge também, num ambito de poder local, a figura dos coronéis que exerciam
seu dominio mediante concessao de favores por meio da maquina publica em troca de
votos. Estes, por sua vez, se valiam do controle eleitoral local para estabelecer uma

relacdo de barganha com os governadores estaduais.

Percebemos apenas uma troca de papéis no protagonismo do poder politico,
onde sai de cena uma monarquia absolutista e centralizadora e entra um sistema de
poder oligarquico e liberal, ambos mantidos pelo mesmo mecanismo patrimonialista e

clientelista.

3.1.4 Revolucio de 1930 (Estado Novo — Governo Vargas):

O cenario da alternancia de poder em 1930 decorreu do enfraquecimento da
velha republica, ocasionada pela crise econdmica mundial de 1929, onde a exportacao
do café sofrera a perda repentina do seu mercado consumidor internacional, levando a

oligarquia agraria e todo o seu sistema de sustentagdo descrito acima a faléncia.

Getulio Vargas, apoiado por segmentos descontentes da sociedade, liderou um
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movimento ascensdo ao poder e estabeleceu um governo de cunho autoritario e
interventor, que tinha como objetivo extirpar os nucleos de poder descentralizados e

enraizados pais a dentro.

Para legitimar seu poder realizou uma série de mudancas institucionais, a
exemplo de duas constituicdes criadas em um curto espago de tempo (1934 e 1937).
Criou uma extensa rede de protecdo e seguridade a classe trabalhadora, que aquela
altura ja possuia significativa parcela atuando no segmento industrial dos grandes

centros urbanos do pais.

No ambito administrativo, criou o Departamento de Administragdo do Servigo
Publico — DASP, que, em teoria, procurava extinguir a cultura clientelista através da
institui¢do de um rigido modelo burocratico baseado na impessoalidade, racionalidade
de processos e na meritocracia. Este 6rgdo mais tarde demonstrou exercer um papel
dualista a medida que procurava agir com impessoalidade em suas praticas
administrativas, mas que em ultima instincia, atendia aos interesses de um governo

sustentado por um regime autoritario e também clientelista.

Estes elementos nos permitem entender que o modelo de negdcio que legitimava
e garantia a governabilidade da ditadura de Vargas, era baseado na politica populista do
bem-estar social (welfare state) e da falsa imagem de justi¢a e meritocracia, inerentes a

uma “res publica”, que o DASP oferecia a um governo ditatorial.

3.1.5 Regime Militar (Primeira Reforma Gerencial):
A burocracia autoritaria instituida pelo DASP ja ndo respondia mais as demandas
sociais € o governo militar precisava buscar uma solugdo que atendesse a tais demandas,
bem como oferecesse sustentacdo as agdes desenvolvimentistas iniciadas com o plano

de metas do governo Juscelino Kubitschek.

As acdes desenvolvimentistas tinham forte dependéncia de financiamento
estrangeiro € com isso ndo seria exagero dizer que o pais vivia duas ditaduras, uma
politica e outra econdmica, tdo forte era sua dependéncia das grandes companhias

multinacionais.

Neste sentido varias reformas foram implementadas pelos governos militares,

entre elas:
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* A criagdo do Programa de Ac¢do Econdmica do Governo (PAEG),

* A criacdo do Banco Central com suas respectivas finalidades de efetivar o

controle inflaciondrio e preservar o crescimento econdmico,

* A cria¢do do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e do Sistema
Nacional de Habitagdo (SNH), ambas para viabilizar o financiamento do

setor habitacional,

* E por fim, a reforma administrativa promovida pela edi¢gdo do Decreto Lei
200/1967, que visava dinamizar a administragdo publica através da criacdo
da administracdo indireta, dando formas de gestdo privada ao setor publico,
estdo entre as principais medidas adotadas pelos governos militares, que
visavam criar condigdes institucionais para dar rapida vazdo ao capital

estrangeiro no Brasil.

Atendo-se mais especificamente a reforma administrativa implementada pelo DL
200/1967, uma vez que ¢ este decreto que materializa a criagdo das empresas estatais,
passaremos a destacar os pontos mais significativos de tal reforma, considerando os

seus desdobramentos para o setor privado.

O primeiro aspecto relevante para nossa andlise, conforme argumentam Andrews
e Bariani (2010, p. 68), ¢ o fato desta reforma, a exemplo da que criou o DASP, ter sido
unilateralmente articulada pelo governo, afinal estamos tratando em ambos os casos de

governos autoritarios.

Partindo-se deste ponto e considerando sempre a ideia de financiamento
internacional para o desenvolvimento do pais, destaca-se a instrumentalizacdo do
processo de planejamento or¢amentério e programagao financeira, a criacdo de normas

de contabilidade e licitacdo para compras publicas e alienagdes.

A modernizacdo deste arcabouco normativo serviria para sedimentar a principal
realizacao do DL 200/1967, que seria a descentralizagdo da administragdo publica
através da criacdo da administragdo indireta, onde as entidades que dela fizessem parte,
em tempo, as autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedade de economia mista;
passariam a adquirir personalidade juridica propria, tendo sua relagdo com o governo

central (administracdo direta), pautada apenas em um carater de controle finalistico.

Esta autonomia da administracdo indireta, alimentada pela deficiéncia no
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controle finalistico do poder central, viria a se tornar o nicleo do problema da iniciativa

da administragdo gerencial, pois como colocam Andrews e Bariani (2010, p. 74)

Com a introdugdo da flexibilizagdo dos procedimentos burocraticos, os
principios éticos de gestdo da coisa publica foram enfraquecidos. O
clientelismo e os vinculos pouco transparentes com o setor privado tomaram
de assalto a administragdo indireta, fendmeno que foi favorecido pela falta de
liberdades democraticas [...]

Com isso, podemos admitir que a autonomia gerencial dos gestores da maquina
administrativa indireta, deixados a deriva pela falha de supervisdo do governo central,
num cenario em que o Estado, nesta figura da administragdo indireta, atuava como ator
principal na atividade capitalista privada, no caso especifico das empresas publicas e

sociedades de economia mista, acabou facilitando a corrupcao e o clientelismo.

Esta combinagdo transformou o plano original de modernizar a administrag¢ao
publica, em um meio de cooptacdo do Estado para atender os interesses privados de
grupos econdmicos, 0 que por sua vez ocasionou o inchaco, a morosidade e a corrupgao

da maquina publica, pois o interesse coletivo passou a ser secundario neste contexto.

3.1.6 Redemocratizacio (Segunda Reforma Gerencial):

Segundo a filosofia neoliberal — apresentada na primeira secdo — o periodo de
redemocratiza¢dao no Brasil, iniciada com o fim do regime militar, elevou o volume das
demandas sociais, 0 que consequentemente causou uma ampliacdo dos gastos estatais
no sentido de proporcionar o seu atendimento. Sendo assim nesta perspectiva, o Estado
teria sido o catalisador do cenario de crise fiscal, pois sua arrecadagdo era insuficiente
para financiar as infinitas demandas do Estado Social Democratico. Some-se a 1sso, no
caso dos paises subdesenvolvidos da década de 1980, cujo modelo desenvolvimentista
se apoiava no financiamento internacional, o escasseamento dos investimentos em

virtude da crise mundial do petréleo.

Portanto a ampliagcdo das demandas sociais e o desaparecimento das suas fontes
de financiamento ndo deixaram alternativas aos governos daquela época, sendo a de
ampliar a carga tributaria como medida de saneamento fiscal, que por sua vez ndo se
refletia na melhora dos servigos publicos prestados. Estabelece-se, portanto, a chamada

crise fiscal da década de 1980, que no Brasil, ficou conhecida a como década perdida.

Neste contexto, cabe retomar a reflexdo feita pelo professor Ricardo Corréa

Coelho, também apresentada na primeira se¢ao, em que a sociedade nas suas relagdes
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com o Estado e o mercado atua num movimento pendular, ora mais proximo ao Estado
€ ao seu carater protetivo, privilegiando em tese a igualdade social, ora mais proximo ao
mercado, penalizando por sua vez a igualdade em detrimento da liberdade individual.
Pode-se dizer com isso que o Brasil naquele momento, mais préoximo ao Estado,

passava a trilhar um caminho em direcao ao mercado.

Sendo assim, no cenario de crise fiscal produzida pelo Estado, conforme
exposi¢ao acima, a solucao neoliberal para contengao da sangria do gasto publico, seria
a redu¢do do foco social para ampliacdo da eficiéncia econOmica, empurrando o

péndulo da sociedade para o lado do mercado.

3.1.7 A Reforma do Aparelho do Estado

De forma breve, procuraremos definir a seguir alguns mecanismos adotados para
reestruturacao do aparelho do Estado, patrocinado no caso nacional, pelo Ministério de
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) no governo Fernando Henrique Cardoso a
partir do ano de 1995 e da sua influéncia do modelo de gestdo gerencial inspirado no
mercado privado denominado New Public Managment (NPM) ja explorado na primeira

secao.

Segundo Hood (apud Pereira, 2008, p. 103), a reforma gerencialista no Brasil,
intitulada de Nova Administracao Publica (NAP) teve seu ideario na “[...] reducdo ou
remocao de diferengas entre o setor privado e publico, refletindo tanto a crenga nos
métodos do mercado e das empresas privadas quanto a descrenga nos servidores

publicos [...]”

E a partir desta diretriz que o entdo ministro Bresser Pereira, titular do MARE e
idealizador da reforma administrativa, redesenha a forma de propriedade e de
administracdo publica, mantendo sob o poder estatal apenas as atividades do nucleo
estratégico (legislativo, judiciario, presidéncia e cupula ministerial) e as atividades

exclusivas (policia, regulagdo, fiscalizagao, fomento e seguridade social).

As atividades entendidas como ndo exclusivas ou concorrentes, tais como
universidades, hospitais, centros de pesquisa, caberia a propriedade publica ndo-estatal,
ou seja, 0 governo passaria a terceirizar sua atuagao neste segmento para as instituigoes
privadas ndo governamentais e sem fins lucrativos, realizando o seu financiamento, bem

como o seu controle finalistico medindo o alcance de resultados estabelecidos mediante
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a celebracao de contratos de gestdo.

Por fim as atividades privadas de carater economico, até entdo prestadas pelo
Estado no seu papel desenvolvimentista e empresario, sustentado pela teoria
intervencionista de Keynes, onde o poder publico deveria intervir na economia a fim de
garantir a estabilidade do mercado e o pleno emprego, deveriam ser repassadas ao

mercado.

Sendo assim as empresas estatais que desenvolveram um papel fundamental no
crescimento econdmico do pais na década de 1970, foram privatizadas com a intencao
de reduzir o tamanho do Estado e de capitalizar os cofres publicos para retomada do

equilibrio fiscal.

3.2 Sintese do retrospecto historico da Administracio Publica Brasileira
Diante desta exposicdo acerca dos fatos mais marcantes da trajetoria da
Administragdo Publica Brasileira, ¢ possivel identificar algumas caracteristicas que

determinam a forma de funcionamento do nosso Estado.

O primeiro aspecto a ser observado, ¢ a oscilagio entre um Estado
intervencionista, caracteristico dos periodos de colonia e império, da era Vargas e do
regime militar ¢ um Estado liberalista, tipico da republica velha e dos primeiros anos

pOs redemocratizagao, periodo da segunda reforma administrativa.

Outro aspecto que se mostra sempre presente em todos os periodos destacados
acima, independente da vertente dominante no que diz respeito ao nivel de intervencao
estatal, ¢ o bindmio patrimonialismo x clientelismo, onde o primeiro versa sobre o
tratamento do bem publico como privado e o segundo sobre o uso do bem publico como

moeda de troca para a consecucdo de interesses privados.

Estes dois tragos se retroalimentam e sdo sustentados por um terceiro elemento
denominado formalismo, que se por sua vez se legitima pelo propdsito de tornar
impessoal as relagdes entre Estado e sociedade através da criagdo e submissdo do
Estado as leis, mas, na pratica, o que acaba acontecendo, principalmente nas sociedades
patrimonialistas/clientelistas, ¢ o seu uso como ferramenta de sustentacdo das classes
dominantes. Os legisladores, em detrimento do bem comum, atuam produzindo leis em

seu proprio beneficio.
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Na tentativa de climinar essas marcas de nascen¢a da Administracdo Publica
Brasileira e de ampliar o seu nivel de eficiéncia, nos deparamos, conforme o que fora
apresentado, com diversas tentativas de reestruturacdo do aparelho estatal, como por
exemplo, a criagdo do DASP na era Vargas, o DL 200/1967 no periodo do regime

militar e a reforma administrativa logo apos a redemocratizagao.

Permeando esse conjunto de iniciativas, principalmente a partir da década de
1960, quando se inicia a primeira onda de inovagao na administracao do Estado, com o
surgimento da computagio de grande porte, entram em cena as ferramentas de TIC. E
nesse cendrio que em 1964 foi criado o Servigo Federal de Processamento de Dados —

SERPRO.

3.3 O Papel do SERPRO como Empresa Publica na modernizacio do Estado
Brasileiro
O SERPRO, empresa publica, portanto inserida no segmento da administracao
indireta, foi criado no ano de 1964, cenério em que o Estado, além de exercer o papel de
promotor de politicas sociais, também fazia as vezes de protagonista empresarial. O

decreto-lei 200 de 1967, posteriormente veio a materializar bem tais aspiragdes estatais.

Nesse contexto, a Fundagdo Getulio Vargas - FGV, na esteira da Lei n® 4.155, de
1962, que autorizava o Poder Executivo a “reorganizar as reparti¢cdes arrecadadoras”,

foi incumbida de realizar um estudo cujos objetivos seriam, segundo Lobato (1982, p.
9),

[...] organizar, coordenar ou realizar estudos, elaboragdo de atos ou projetos
de implantacdo de rotinas necessarias a reestruturacdo das repartigdes
federais, tendo em vista: ... as necessidades de plancjamento sistematico, de
assessoria permanente ¢ da chefia, de aperfeigoamento de pessoal e de
melhoria dos processos mecanicos de arrecadag@o.

Como conclusdao deste trabalho, no foco de automag¢ao do processo de
arrecadacgdo fiscal, a FGV propds a criacdo de uma nova entidade estatal, inicialmente

denominada, Computadora Federal SA (CONTASA), que mais tarde, no ano de 1964,

passaria a se chamar Servico Federal de Processamento de Dados (SERPRO).

Desde sua criacdo, o SERPRO, apesar de varias alteracdes estatutarias que
ocorreram, nao teve sua esséncia modificada, conforme consta atualmente no seu
estatuto social (BRASIL, Decreto n° 6.791, 2009), de modo que em sintese se define

como uma empresa publica, vinculada ao Ministério da Fazenda, que se presta a



39

atender, prioritariamente, aos orgaos de seu controlador finalistico, promovendo a
modernizacao das ferramentas de tecnologia da informacgao, para melhoria do processo
de apoio a decisdo da administracdo publica federal, de forma a racionaliza-lo e

simplifica-lo.

Registre-se que ao longo destes 50 anos de existéncia, a empresa testemunhou
um processo exuberante de transformacdes sociais, a partir do Regime Militar. Na
década em que foi criado, a visao de governo, como ja citado, era induzir o crescimento
do pais, diretamente através da criagdo das empresas estatais. A maior parte da
infraestrutura brasileira era diretamente financiada e administrada pelo Estado.
Viviamos a era das “estatais”, atuando nos mais diversos segmentos econdmicos.
Telecomunicagdo, siderurgia, transporte ferroviario, hidroelétricas entre outros.

Observamos ai, um Estado, politica e economicamente, interventor.

No final dos anos 80, com a crise do petréleo, que fizera o Estado perder sua
fonte de financiamento internacional, os governos se viram obrigados a reduzir o
tamanho da maquina administrativa e otimizar seus processos de gestdo. As empresas
estatais estavam no “olho do furacdo” e foram objeto de privatizagdo e sucateamento. O
SERPRO foi um sobrevivente desse periodo, talvez pela sua natureza nao tanto de uma
empresa de mercado, mas sim de aparelhador da administragdo publica, sendo o fiel

depositario das informacdes sigilosas de governo.

No periodo FHC (anos de 1990), com o inicio da reforma administrativa
gerencial, a filosofia de governo se mantinha favoravel a redug¢dao do Estado. O processo
de privatizagdo das “estatais” continuava na agenda de discussdo. Cabe lembrar que
nesse contexto, mais uma vez o SERPRO se manteve em sua trajetoria de agente de TIC

do Governo.

Atualmente, segundo Pereira (2008, p. 240-241), “[...] o Estado no mundo
contemporaneo possui o desafio de sistematicamente ampliar as oportunidades
individuais, institucionais e regionais [...]” e para o sucesso da modernizacdo desse

Estado, faz-se necessario a instrumentalizagdo tecnoldgica da administragdo publica.

Nesse contexto, o SERPRO, conforme serd detalhado a seguir, vem realizando
acdes concretas em apoio ao desenvolvimento da infraestrutura tecnologica da maquina

administrativa.

O Sistema Integrado de Administragao financeira da Unido (SIAFI), implantado
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no ano de 1987, revolucionou o processo de execugdo or¢camentaria e financeira, bem
como de escrituragdo contabil do pais. Naquele periodo, o Brasil vivia um descrédito
total em relagdo a confianca dos organismos internacionais de financiamento do setor
publico, que passaram a exigir uma melhor gestao fiscal como requisito para concessao

de recursos.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, [200-7]), os obstaculos de governanga no ambito da fazenda publica eram
inimeros. Havia grande dificuldade no processo de tomada de decisdo de seus gestores,
pois o controle da disponibilidade financeira era feito manualmente e existia defasagem
de pelo menos 45 dias na escrituracdo contabil. Nao se tinha mecanismos para evitar
desvio de recursos publicos. A Unido possuia centenas de contas bancarias, o que
inviabilizava o rapido conhecimento da sua disponibilidade de caixa, gerando reservas
financeiras ociosas em algumas contas ao passo que faltavam recursos para o

pagamento de compromissos em outras.

Diante disso, com o objetivo de controlar o caixa do pais, no ano de 1986, foi
criada a Secretaria do Tesouro Nacional, e como sua principal ferramenta de gestao, um
ano mais tarde, o SERPRO viria a implantar o SIAFI. A conta inica da Unido, criada
por esse sistema em 1988, passou a movimentar, de forma centralizada, todas as
entradas e saidas de recursos do governo através da automagao do processo de execucao
or¢amentaria e financeira da unido. Com o advento dessa ferramenta tecnologica,
muitos foram os beneficios no sentido de solucionar os problemas citados acima e

reestruturar a economia do pais.

Em verdade, o SERPRO, no segmento de gestdo publica, tem sido o responséavel
por um conjunto de solugdes tecnoldgicas especializadas por nicho de negdcio, tais
como planejamento orcamentdrio, arrecadacdo, despesa com pessoal, convénios
(transferéncias voluntérias), licitacdo, entre outros. Essas ferramentas atualmente
trabalham de forma integrada e, assim, permitem um grande nivel automacgdo,

confiabilidade e seguranga dos processos de negdcio de governo.

A titulo de outro exemplo, o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse (SICONV) tem por finalidade gerenciar todo o workflow da realizagdao das
politicas publicas executadas por meio de transferéncias voluntarias entre o governo

central e os demais entes federados e as Organizagdes ndo Governamentais (ONG's),
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agilizando a realizagdo destas parcerias ¢ dando transparéncia ao uso do dinheiro
publico, ao passo em que disponibiliza para a sociedade a prestagdo de contas da

aplicagdo dos seus recursos.

Existem ainda projetos desafiadores para a empresa, tais como o Registro de
Identidade Civil (RIC), que almeja reunir em um s6 documento todas as informagdes do
cidaddo e o Sistema de Informagdes de Seguranca Publica (SINESP), que pretende
compilar dados da criminalidade para apoio a decisdes estratégicas de seguranca

publica.

Para se ter uma ideia da dimensdo da importancia do SERPRO, sem querermos
incorrer no risco de nos estendermos neste descritivo minucioso do seu portfélio de
servicos, vale o destaque para o fato de que a empresa conta com cerca de 55 sistemas

considerados estruturantes para o funcionamento do pais (SERPRO, [200-7]).

3.4 Quem deve exercer a titularidade dos servicos de TIC estatais
A medida que percebemos a contribuicio do SERPRO para o aparelhamento
administrativo do Estado brasileiro, surge um outro debate acerca de quem deve exercer

esse papel de agente tecnoldgico da administracao publica federal.

Como vimos, o SERPRO foi criado como sendo uma empresa publica em
meados dos anos 1960, periodo em que o Estado exercia um papel mais
intervencionista. Desde entdo, o pais passou por ciclos de modelo de gestdo que
variavam entre o intervencionismo e o liberalismo. Nas fases mais liberais, o papel das
empresas publicas era questionado. Muitas delas foram privatizadas sob o argumento de
exercerem, de forma ineficiente, atividades de natureza comercial, que nao sao fungdes

tipicamente estatais.

No que diz respeito ao papel das estatais, a Constitui¢do Federal legitima a sua

criacdo em dois casos, descritos nos artigos 173 e 175, respectivamente.

A condicdo estabelecida no artigo 173 se refere a “exploragcdo de atividade
econOmica (producdo ou comercializacao de bens ou prestacdo de servigos de natureza
privada).” (PAULO e ALEXANDRINO, 2008, p. 75) Constitucionalmente, esta
atribuicao de intervencao direta no mercado, segundo caput do art. 173 da Constituicao

Federal de 1988 (CF/88), s6 deve ocorrer em carater excepcional. Assim, o exercicio do
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papel de Estado-empresario é contingencial e s6 ¢ admissivel “quando necessaria aos
imperativos de seguranca nacional ou relevante interesse coletivo, conforme definido

em lei”. (CF/88, art. 173, caput).

Ja o artigo 175 da CF/88 diz respeito a criagdo de estatais para fins de prestagao
de servigcos publicos, “passiveis de serem explorados com o intuito de lucro, [ou seja,]
que tém a possibilidade de ser explorados segundo os principios norteadores da

atividade empresarial”.

Analisando o caso do SERPRO a luz das duas tnicas previsdes constitucionais
de criagdo de empresas estatais, ¢ possivel afirmar que, embora a natureza de suas
atribuicdes (prestacdo de servigos de TIC) tenham, por vezes, o carater de intervencao
no dominio econdmico (CF/88, art. 173), a esséncia dos sistemas que desenvolve
representa uma atividade meio para uma eficiente prestacdo dos servigos publicos e,

nesse sentido, a razao de ser do SERPRO se afasta de tal proposito constitucional.

Os exemplos apresentados na sessdo anterior demonstram claramente a
importancia do papel do SERPRO no aparelhamento da méquina publica, pois, qualquer
problema eventual que implicasse descontinuidade em um dos sistemas estruturantes de

governo, comprometeriam a prestacao de seus servigos ao cidadao.

Imaginemos uma interrupcdo no funcionamento do sistema de Sistema de
Gestao de Convénios e Contratos de Repasse, o SICONV. Sem ele, o governo estaria
impedido de realizar as politicas publicas executadas por meio de transferéncias
voluntérias entre o governo central e os demais entes federados e as ONG's. E se o
SIAFI deixasse de operar? Nesse caso, todo o processamento da execucao financeira do

pais estaria parado.

Com isso, ja € possivel diagnosticar que, se 0 SERPRO ndo atua na prestagao de
servigo publico, certamente desempenha atividades de apoio ao Estado, mediante a

implementag¢do de solugdes tecnologicas para a consecugao do fim publico.

Nao obstante, desde o episodio de espionagem do governo norte americano
denunciado pelo ex-integrante da National Security Agency (NSA), Edward Snowden,
surge também a discussdo sobre a titularidade dos servigos estratégicos de TIC

relacionados a questdo da soberania nacional.

Segundo reportagem publicada pelo jornal O Globo em 6 de julho de 2013,
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Na ultima década, pessoas residentes ou em transito no Brasil, assim como
empresas instaladas no pais, se tornaram alvos de espionagem da Agéncia de
Seguranga Nacional dos Estados Unidos (National Security Agency - NSA,
na sigla em inglés). Nao ha ntimeros precisos, mas em janeiro passado o
Brasil ficou pouco atras dos Estados Unidos, que teve 2,3 bilhdes de
telefonemas e mensagens espionados. (O GLOBO, 2014)

A reacdo do governo brasileiro a esse escandalo foi imediata. Conforme apurado
pelo G1, o Senado Federal instaurou uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) para
investigar as denuncias. A Policia Federal também abriu inquérito para ouvir os
representantes das empresas multinacionais de TIC acusadas de colaborarem com o
governo americano no processo de espionagem. E a presidente Dilma Roussef declarou
em seu discurso na 68" Assembleia Geral das Nac¢des Unidas em Nova York, que “as
acoes de espionagem dos Estados Unidos no Brasil ferem o direito internacional e

afrontam os principios que regem a relagdo entre paises”.

Em termos praticos, a presidente da republica adotou uma série de iniciativas
com o objetivo de resguardar o pais e preservar a soberania nacional dessas a¢des de
espionagem dos Estados Unidos. Uma dessas agdes envolve o SERPRO diretamente.
Trata-se da publicacdo do decreto de N° 8.135, de 4 de novembro de 2013, o qual

determina, em seu artigo primeiro, que:

As comunicagdes de dados da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional deverdo ser realizadas por redes de
telecomunicagdes e servicos de tecnologia da informagdo fornecidos por
orgaos ou entidades da administragdo publica federal, incluindo empresas
publicas e sociedades de economia mista da Unido ¢ suas subsidiarias
(BRASIL, 2013)

Este artigo possui dois paragrafos que detalham a forma de prestacao de servigo
de correio eletronico e de armazenamento e processamento de dados, conforme o que

segue:

§ 2° Os orgdos e entidades da Unido a que se refere o caput deverdo adotar os
servigos de correio eletrdnico e suas funcionalidades complementares
oferecidos por orgéos ¢ entidades da administragdo publica federal.

§ 4° O armazenamento e a recuperacdo de dados a que se refere o caput
devera ser realizada em centro de processamento de dados fornecido por
orgdos e entidades da administragdo ptblica federal.

O segundo artigo deste mesmo decreto declara ainda, ratificando o exposto no
artigo 24 da lei de licitagdes, que prevé dispensa de licitacdo para estatais criadas para
prestar servigo para a propria administracdo publica, a dispensa de licitagdo para a
contratagdo de entidades da administragdo publica para atendimento ao disposto no

primeiro artigo do decreto, conforme o que segue:
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Com vistas a preservacgdo da seguranga nacional, fica dispensada a licitagdo
para a contratagdo de 6rgdos ou entidades da administragdo publica federal,
incluindo empresas publicas e sociedades de economia mista da Unido e suas
subsidiarias, para atendimento ao disposto no art. 1°.

Antes mesmo desse episddio do “caso Snowden”, o governo federal ja vinha
implementando a¢des no sentido de diferenciar a prestagdo de servigos de TIC das
empresas estatais que atuam neste segmento, por entender que tais servigos sao

considerados estratégicos para a administragdo publica.

Neste sentido, foi sancionada a lei 12.249/2010, que da preferéncia “[...] a
contratagdo do SERPRO pela Unido, por intermédio dos respectivos orgaos do
Ministério da Fazenda e do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para a

prestacao de servigos de tecnologia da informacdo, considerados estratégicos [...]”.

Nestes servigos estdo incluidos o desenvolvimento e a produgdo dos sistemas
estruturantes de governo, que sdo assim definidos em fun¢do da relevancia das
informacdes por eles tratadas, bem como do impacto causado ao Estado pela

interrupcao ou instabilidade nas suas operagdes.

Como se vé, essa legislacdo imputa ao SERPRO a responsabilidade de ser o
principal fornecedor de servigos estratégicos de TIC no ambito dos ministérios da
Fazenda e do Planejamento, entretanto, as condi¢des legais aplicaveis a natureza
juridica de empresa publica, posi¢do ocupada pelo SERPRO, sdo questionaveis para
fazer frente a assun¢do de tal responsabilidade, em que pese o relevo da missdo

institucional da empresa positivado na lei supracitada.

Por estas razdes apresentadas até aqui, ¢ possivel depreender que o SERPRO
deve, sim, fazer parte da infraestrutura do Estado, seja na administragdo direta, seja na
administracao indireta, como ¢ o caso, uma vez que a entidade figura juridicamente

como empresa publica.

Corrobora com esse pensamento, o fato de a empresa nao ter sido privatizada
nos momentos do modelo liberal de gestao estatal, mas isso ndo dispensa uma discussao
mais pormenorizada sobre a condicdo de empresa publica ser suficiente para que as

atividades do SERPRO ocorram de forma fluida.

Sobre isso a pergunta que surge ¢: Sera que o SERPRO, na condi¢do de estatal
de governo, retne os elementos necessarios para cumprir sua missao institucional de ser

o brago operacional no segmento de TIC da administragdo publica federal?
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Esse questionamento merece atencdo especial, pois o fato do SERPRO ter
nascido como empresa publica na década de 1960, nao significa, depois de 50 anos de
sua criagdo e de tantas mudangas tanto em termos sociais como em termos tecnoldgicos,

que essa condi¢do juridica ndo deva ser repensada.

Exemplo dessa necessidade ¢ o artigo 24 da lei 8.666/1993, que trata sobre as
regras de compras para a administragdo publica. Tal artigo impde, por forca do respeito
ao principio da economicidade, que a administragdo publica s6 podera adquirir produtos
ou contratar servigos mediante a realizagdo de um processo licitatorio publico, aberto a

livre concorréncia do mercado.

O referido artigo, em sua literalidade, diz que:

Art. 24. E dispensavel a licitagdo:

XVI - para a impressdo dos diarios oficiais, de formularios padronizados de
uso da administragdo, e de edi¢des técnicas oficiais, bem como para
prestagdo de servigos de informatica a pessoa juridica de direito publico
interno, por orgdos ou entidades que integrem a Administracdo Publica,
criados para esse fim especifico;(Incluido pela Lei n° 8.883, de 1994)

Sobre isso, a fim de amparar as empresas estatais, que como o SERPRO, foram
criadas para fornecer bens ou servicos para o proprio governo, a lei sofreu alteragdo

com o objetivo de, nesses casos, permitir a dispensa de licitacao.

Em que pese tal esforco dos legisladores, essa alteragdo nao se mostrou efetiva,
uma vez que, a dispensa de licitagdo exige a compatibilidade de precos com os
praticados pelo mercado, o que, no caso do SERPRO, nem sempre ¢ possivel, dada as

especificidades da natureza dos seus servigos de TIC.

Além da restricdo do comparativo de precos imposto pela lei supracitada, ha
ainda outro requisito, desta vez estabelecido pela Instrugdo Normativa 04 do Ministério
do Planejamento, que normatiza o processo de contratagdo de servigos de informatica

pelas entidades do poder executivo federal.

Este normativo especifica, em seus artigos 1° (paragrafos 1 e 2) e 4° (paragrafos
de 4 a 7), a excepcionalidade para a prestacdo dos servicos estratégicos de TIC por parte

das estatais de informatica.

Nestes dispositivos a IN ratifica a dispensa de licitagao tratada pelo artigo 24° da
lei 8.666/1993, mas para isso determina a necessidade de comprovagdo da capacidade

produtiva das estatais de TIC.
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A seguir apresentamos a transcri¢do dos principais topicos da IN, que versao

sobre esta excepcionalidade (grifos nossos):

Art.1°,§1°
Esta IN nio se aplica:

I - as contratacoes dos Servicos Estratégicos de Tecnologia da
Informacdo, que deverdo observar o Plano de Capacidade, conforme
disposto no inciso XIV do art. 2° desta IN, para confec¢do do Planejamento
da Contratagdo nos termos da Lei, ndo se aplicando a estes casos os demais
dispositivos desta IN, a excegdo do disposto no § 2° deste artigo e do disposto
no art. 4° desta IN, em que a contratada seja:

a) o6rgao ou entidade, nos termos do art. 24, inciso XVI da Lei n°® 8.666, de
1993;

b) Empresa Publica, nos termos do art. 2° da Lei n°® 5.615, de 13 de outubro
de 1970, modificada pela Lei n° 12.249, de 11 de junho de 2010; ¢

c) Empresa Publica, nos termos da Lei n° 6.125, de 4 de novembro de 1974.

IIT - as contratacdes de Solugdes de Tecnologia da Informacdo que possam
comprometer a seguranga nacional, em que devera ser observado o disposto
no Decreto n° 8.135, de 4 de novembro de 2013, e suas regulamentagdes
especificas.

Art. 2°, XIV

Plano de Capacidade: documento a ser elaborado, pela entidade prestadora
dos Servigos Estratégicos de Tecnologia da Informagdo, que servird de
insumo para a confecgdo do Planejamento da Contratagdo, contendo dados
que permitam o detalhamento e rateio dos custos da prestacdo de servicos
entre os oOrgdos e entidades beneficiarias, a previsdo do crescimento
vegetativo do consumo dos recursos e insumos durante a vigéncia do contrato
¢ a reserva técnica para absorver possiveis crescimentos ndo previstos;

E oportuno o destaque para tal requisito, pois a condi¢do de empresa publica,
pelo que sera exposto adiante, poderd comprometer a capacidade de atendimento dos
servigos estratégicos prestados pelo SERPRO. Ou seja, caso a empresa ndo consiga
demonstrar sua capacidade produtiva, ndo podera, por for¢a desta IN, ser contratada

para prover os servigos, que por sua vez sao a razao da existéncia da empresa.

Desta forma, estaria o Estado, em vao, outorgando a titularidade de um servigo a

uma entidade publica, que ndo reune as condi¢des ideais para realizé-lo.

A seguir, na secdo final, faremos uma revisdo dos pontos abordados até o
momento, bem como uma analise conclusiva sobre os fatores relacionados a condigao
de empresa publica, que obstacularizam a prestagdo de servigos do SERPRO ao Estado

Brasileiro.

4 O CONFLITO ENTRE O PAPEL DO SERPRO NA ADMINISTRACAO
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PUBLICA FEDERAL E A SUA FIGURACAO JURIDICA COMO EMPRESA
PUBLICA

4.1 O contexto do SERPRO frente aos principios da Administracio Publica e o
conflito da natureza contratual que pauta a relaciio entre a empresa e o Estado.

A partir de agora, passaremos a explorar os impactos decorrentes do respeito aos
principios da Administracdo Publica por parte das empresas estatais, em especifico o
SERPRO, que possui natureza de funcionamento hibrida, uma vez que se submete tanto
ao regime juridico das entidades publicas, pois estd definido como tal por for¢a do
Decreto Lei 200/1967, como também ao regime juridico das organizacdes privadas, o

que por sua vez ocorre por forca da natureza econdmica de suas atividades.

Sera abordado também a natureza conflitante de sua relagdo contratual com a

administracdo publica federal, sua cliente e a0 mesmo tempo Unica acionista.

4.2 Principios basilares da Administracio Publica.
A Administragdo Publica ¢ pautada por principios que norteiam a pratica das
acoes de seus administradores, a saber, o principio da legalidade, da moralidade, da

impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia sdo alguns deles.

Tais principios tém seu fundamento de validade baseado em dois outros
principios majoritarios, considerados basilares para a gestdo da coisa publica, que sdo o

da Supremacia e o da Indisponibilidade do Interesse Publico.

O principio da Supremacia do Interesse Publico diz respeito a prevaléncia do
interesse publico sobre o privado, o que confere ao Estado, representante legitimo do
povo, o exercicio do poder extroverso, ou seja, entre a Administragdo e o administrado

ocorre uma relagdo vertical, na qual o interesse daquele se sobrepde ao deste tltimo.

Segundo Alexandrino e Paulo (2009, p.190), tal principio se legitima “por forga
do regime democratico e do sistema representativo, [onde se presume] que toda atuacao

do Estado seja pautada pelo interesse publico”.

A partir desse postulado, ¢ possivel citar como exemplo a existéncia das
denominadas clausulas exorbitantes dos contratos realizados entre a Administragdo

Publica e os particulares, as quais, segundo os mesmos autores (2009), permitem a
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Administragao, por exemplo, modificar ou rescindir contratos unilateralmente.

J& o principio da Indisponibilidade do Interesse Publico, justificado pelo fato de
“nao ser a Administragdo Publica “dona” da coisa publica, e sim meramente gestora de
bens e interesses alheios” (ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 190), restringe a

discricionariedade dos seus atos.

Tal restricdo ¢ reforgada pelo respeito ao principio da legalidade, no qual se
baseia a ja popular frase de que no regime juridico publico (aquele que rege a
Administragdo Publica) s6 ¢ possivel fazer aquilo que a lei estritamente determina,
enquanto que para o regime juridico privado (o qual rege as relacdes entre pessoas

privadas) ¢ permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe.

Diante do que fora apresentado, ¢ possivel dizer que ora o Estado se coloca em
posicao superior, quando o que estd em questdo ¢ a defesa do interesse publico, ora tem
seu poder de atuagdo restrito, quando o que estd em jogo € o uso do bem publico, que

ndo esta a disposi¢do do Estado e sim do povo (seu legitimo titular).

4.2.1 Vinculagao das estatais aos principios da Administraciao Publica
Como dito anteriormente, as empresas publicas, como o SERPRO, se
apresentam como entidades hibridas da Administracdo Publica no que diz respeito aos

principios aos quais se submetem, sendo vejamos:

Na qualidade de empresas, operam no mercado e, em respeito & premissa
constitucional da livre concorréncia (inciso IV, art. 170), ndo podem gozar de beneficios
que as coloque em posi¢ao de superioridade em relagdo as empresas privadas. Logo,
ndo ha que se falar na extensdo para as empresas publicas dos beneficios alcangados

pelo principio da supremacia do interesse publico.

Ja na qualidade de entidades publicas, cujo capital se origina a partir dos
recursos da sociedade, as estatais devem respeito ao principio da indisponibilidade do
interesse publico, o que as submetem ao rigor de todas as obrigacdes dos demais orgados
da Administracao Publica, tais como a obrigacdo de licitar, prestar contas e contratar

pessoal por meio de concurso.

Por esta razdo, fica claro que o carater hibrido das estatais produz alguns efeitos

maléficos para a fluidez de suas atividades privadas, pois o rito burocratico, necessario
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ao controle da Administra¢ao Publica, gera transtornos a natureza privada das atividades

das empresas sob seu controle e onera seus custos de transagao.

A preocupagdo com essa questao pode ser evidenciada na emenda constitucional
19/1998, transcrita a seguir, que conforme exposto por Alexandrino e Paulo (2009,
p.81) “prevé a edicdao de um estatuto para disciplinar, quanto aos seus aspectos gerais, o

regime juridico, a estrutura e o funcionamento das empresas publicas”.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade econdmica de
producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, dispondo
sobre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

I - sua fung¢@o social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

IT - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obriga¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

III - licitacdo e contratagdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes,
observados os principios da Administragdo Publica; (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)

IV - a constitui¢do ¢ o funcionamento dos conselhos de administragdo e
fiscal, com a participag@o de acionistas minoritarios; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

V - os mandatos, a avaliagio de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

O que se pretende com este dispositivo constitucional ¢ que a referida legislacao
ulterior torne o processo administrativo destas entidades mais dinamico e, portanto,

compativel com suas atividades comercias.

Sobre esse artigo constitucional, cabe ainda destacar que ndo houve edi¢do
normativa e, até que venha a ser feito, tais entidades continuardo a seguir o rigor das

normas impostas a Administragcao Piblica como um todo.

Nao obstante os problemas acarretados pela falta deste estatuto, temos ainda
situagdo mais grave que se aplica as estatais que prestam servigo para a propria

Administragcao Publica, caso do SERPRO.

A lei 8.666/93, em seu artigo 24, inciso VIII, desobriga a necessidade de licitar

para:

[...] a aquisig@o, por pessoa juridica de direito publico interno, de bens
produzidos ou servigos prestados por orgdo ou entidade que integre a
Administragdo Publica e que tenha sido criado para esse fim especifico em
data anterior a vigéncia desta Lei, desde que o pre¢o contratado seja
compativel com o praticado no mercado
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Empresas publicas como o SERPRO, criadas antes do ano de publica¢do desta
lei, sdo atingidas por esse dispositivo legal e portanto sdo dispensadas de licitar. Em
detrimento desse beneficio, 0 mesmo artigo exige que os pregos praticados sejam

compativeis com os de mercado.

Pois bem, tal compatibilidade se torna impossivel, pois o principio da
indisponibilidade do interesse publico, contribui sensivelmente para a elevagao do custo

de transagdo das estatais, conforme o que ja fora apresentado.

Esses custos, inexistentes para entidades privadas, naturalmente sao repassados
aos precos praticados pelas empresas publicas, que invariavelmente serdo mais elevados

do que os das organizacdes privadas.

Ainda no tocante aos principios construtos da Administracdo Publica cabe, para
efeito do cumprimento do objetivo deste trabalho, analisar os principios da
economicidade e da eficiéncia, bem como o principio da continuidade dos servigos

publicos a luz da condi¢ao de empresa estatal do SERPRO.

4.2.2 O principio da economicidade e da eficiéncia
O principio da economicidade preconiza que o gasto publico deva ser realizado
de forma eficiente, uma vez que o bem administrado ndo pertence a administragio e sim

a sociedade.

Considerando que a administragdo publica ¢ cliente e a0 mesmo tempo Unica
acionista, portanto, “dona” do SERPRO, ¢ possivel se chegar a conclusio que o
contingente de empregados do SERPRO envolvido nessa relagdo comercial, de compra
e venda de servigos entre a ‘“empresa” e seus “clientes”, feriria o principio da
economicidade e da eficiéncia, uma vez que a organizacdo deixa de investir na atividade
finalistica de prover servigos de TIC ao Estado para gastar numa atividade indcua de

gestdo comercial, entre entidades participes da mesma estrutura estatal.

4.2.3 O principio da continuidade dos servicos publicos
Diante do que foi apresentado na se¢do primeira, sobre a natureza dos servigos
publicos, por 6bvio que os servigos de TIC ndo se enquadram nesse conceito, entretanto,

¢ possivel compreender que as atividades-meio, exercidas pelos o6rgdos da
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administracdo para a prestacdo dos servi¢os publicos, como por exemplo as atividades
administrativas executadas no Sistema de Convénios (SICONV) do Ministério do
Planejamento para a constru¢do de um hospital, sdo fundamentais para a consecucao

desses ditos servigos publicos.

Com isso, 0 que se entende € que os sistemas estratégicos de TIC sob a gestdo do
SERPRO nao podem, assim como os servigcos publicos, se submeter ao risco de serem

descontinuados.

Em detrimento desse entendimento, a condicdo de empresa exclui os servigos
prestados pelo SERPRO da protegdo de tal principio. Ou seja, o esforco de criar uma
situacdo especial de exclusividade para a contratagdo do SERPRO para a prestacdo dos

servicos estratégicos de TIC, nao oferece as garantias necessarias a sua protegao.

Sendo assim, pelo menos em tese, o SERPRO poderia, em virtude de um
eventual atraso no pagamento do sistema SICONV por parte do Ministério do
Planejamento, suspender a prestagdo desse servigo, o que fatalmente acarretaria um

dano a continuidade da construg¢do do hospital.

Aliés, ha de se considerar que o risco de atraso nos pagamentos dos servigos
prestados pelo SERPRO ¢ alto, pois como dito anteriormente, a incompatibilidade dos
seus precos com os praticados pelo mercado, por vezes impede os gestores de contrato

dos clientes a autorizar os pagamentos das suas faturas.

4.3 Contratos Administrativos
De acordo com Meireles (apud ALEXANDRINO e PAULO, 2009, p. 456),
contratos administrativos sdo “o ajuste que a Administracdo Publica, agindo nessa
qualidade, firma com o particular ou outra entidade administrativa para a consecugdo de

objetivos de interesse publico, nas condigdes estabelecidas pela propria administragdo”

Chama a atencdo neste conceito a prerrogativa que a Administragdo Publica tem
de estabelecer condic¢des, que a colocam em situacdo de superioridade em relagdo a

contraparte de uma dada relagdo contratual.

Estas condi¢des contratuais determinadas pela administragdo, visam proteger o
interesse da sociedade sobre o interesse pessoal e, o instrumento juridico que

materializa essa inten¢do ¢ denominado cldusula contratual exorbitante.
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Tais contratos sdo regidos pelo direito publico, o qual se aplica apenas as pessoas
juridicas de direito publico, o que ndo ¢ o caso do SERPRO, que como empresa ¢ regido
predominantemente pelo direito privado em virtude da esséncia privada de suas

atividades.

Para clarear o entendimento do que venham a ser os contratos administrativos e
sua prerrogativa de clausulas exorbitantes, usemos como exemplo a contratagdo de uma
empresa para prestacdo do servico de limpeza urbana. Grosso modo, ¢ possivel, sob a
premissa da supremacia do interesse publico frente ao privado, mesmo no caso de a
administracdo ndo cumprir com a sua parte do contrato, que o poder publico obrigue a

empresa prestadora a continuar com o fornecimento do servigo.

No caso do SERPRO, os contratos firmados entre ele e seus fornecedores nao
sao regidos pelo direito publico, logo, mesmo sabendo da importancia singular que os
servicos prestados pela empresa representam para a administracdo publica e para a
sociedade, ndo ¢ possivel atribuir aos seus contratos o principio da supremacia do

interesse publico.

Entdo, se por uma razdo de for¢ca maior o SERPRO vier a descumprir um
contrato com um determinado fornecedor, ndo poderd invocar o principio da supremacia

do interesse publico para a continuidade da prestagdao do servigo.

4.4 Relagao Contratual entre as estatais e a Administracao Publica
Em tese, conforme declara a professora Maria Sylvia Di Pietro (apud
Alexandrino e Paulo 2009), uma relacdo contratual pretende regular uma relagdao de

interesses opostos e contraditorios.

A relacdo de prestagdo de servigo entre a “empresa” SERPRO e Administracao
Publica possui natureza contratual, a qual, como vimos, pressupde uma oposi¢ao de
interesses entre contratado e contratante. Sobre isso, a pergunta que surge diante de tudo
que ja foi explorado ¢: Existe oposicao de interesse entre o que o SERPRO, entidade

estatal, e a administragdo publica?

Ora, como vimos o SERPRO ¢ uma empresa publica, cujo capital pertence
integralmente ao Poder Executivo Federal e, conforme consta em seu estatuto, sua

missdo ¢ prestar servigos de TIC a esta mesma entidade, logo ndo haveria sentido que o
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relacionamento entre o SERPRO e os seus clientes fosse de natureza contratual.

4.5 Consideracoes Finais
Mediante a constatacdo da importancia do SERPRO para a consecuc¢ao do fim
estatal e diante de todos os elementos apresentados nesta ultima parte do trabalho a
respeito dos entraves ocasionados pela sua condi¢cdo de empresa, concluimos que de um
lado a administragdo publica define o SERPRO como o provedor preferencial dos
servigos estratégicos de TIC do Governo Federal, mas do outro, ironicamente chega a
comprometer a sua sobrevivéncia, pois, pela singularidade dos seus servigos, o processo

de comparagdo de precos, exigido para a dispensa de licitagdo, torna-se inviavel.

Por tudo que foi apresentado, o SERPRO ndo se compara a uma empresa de
mercado. Ele na verdade, pela esséncia singular de sua atividade, deveria fazer parte da
administracdo publica ndo como empresa, pois empresas, mesmo que publicas sdo
regidas predominantemente pelo direito privado, o que desencadeia uma série de
exigéncias legais que sendo comprometem o desempenho de suas fungdes como o que
foi dito no caso das licitagdes, pelo menos ferem o principio da economicidade e o da
continuidade dos servicos publicos, ou ainda dificultam a justificativa da natureza
contratual que media a relagdo entre 0 SERPRO e a Administragdo Publica, uma vez
que ndo existe oposi¢do de interesse entre eles, visto que sdo partes integrantes da

mesma entidade.

Logo, no sentido de fundamentar uma possivel solugdo ao problema
apresentado, podemos partir do entendimento de que os servicos de TIC ndo sdo
servicos materialmente publicos, porém os sistemas estratégicos estatais produzidos

pelo Serpro concorrem para a sua consecugao.

Tal interpretagdo se ampara na posicdo doutrindria dominante, que destaca,
conforme Alexandrino e Paulo (2009), que servigo publico engloba nao apenas as

atividades tipicas exercidas pelo Estado, mas também as suas atividades-meio.

Essa interpretagdo proporciona alternativas na forma de funcionamento da

entidade, a saber:

* Uma mudanca na Natureza Juridica de empresa publica para autarquia

federal, que faria com que o Serpro gozasse das mesmas prerrogativas
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comuns as entidades publicas vinculadas ao regime juridico publico
(imunidade tributaria, beneficios fiscais, impenhorabilidade dos bens, nao
sujeicao a lei de faléncias etc), conforme previsto no arcabougo legal que

define a forma de funcionamento destas entidades.

* A caracterizacio de singularidade dos servicos prestados pelo Serpro,
que permitiria a dispensa de licitagdo sem a necessidade de comparagdo de

precos (inexigibilidade para contratacdo — se¢do IV da lei 8.666/1993).

* A realizacdo de contratos de gestao entre o Serpro e as entidades da
Administracado Publica Federal. Esta modalidade contratual, segundo

Alexandrino e Paulo (2009, p.132),

“seria um ajuste firmado entre a Administracdo Direta Centralizada e
entidades da Administragdo Indireta [...] em decorréncia do qual estes 6rgaos
ou entidades assumem o compromisso de cumprir determinadas metas e, em
contrapartida, ganham maior liberdade em sua atuag@o administrativa”.

Em outras palavras, a remuneracdo da empresa deixaria de ocorrer pela via
de contratos convencionais e passaria se dar dentro do contexto dos contratos
de gestdo, que implicariam na liberagdo de mais ou menos orcamento, em
fun¢do do cumprimento de metas estabelecidas entre o Serpro e seus

contratantes.

Por fim, cabe destacar que a critica a condi¢cdo de estatal ¢ especifica ao caso
daquelas estatais que prestam servico ao proprio Estado, com € o caso do Serpro, pois
ndo vemos sentido na existéncia de uma empresa que forneca bens e servigos ao seu

proprio “dono”.

Obviamente este ndo ¢ o caso das estatais como o Banco do Brasil, a Caixa
Econdmica ou a Petrobras, que foram criadas para atuar comercializando servigos junto
ao mercado. Nestes casos nao ha o contrassenso de uma relacdo contratual entre as
referidas empresas ¢ o Estado, pois tal relagdo se estabelece com o setor privado. Por
essa mesma razao, ndo ha que se falar em comparativo de preco para dispensa de
licitagdes, uma vez que essa exigéncia sO ocorre nas contratacdes realizadas pela

administracao publica.



55

REFERENCIAS

ALBUQUERQUE, Claudiano; MEDEIROS, Marcio; FEIJO, Paulo Henrique. Gestao
de Financ¢as Publicas: Fundamentos e Praticas de Planejamento, Or¢camento e
Administracdo Financeira com Responsabilidade Fiscal, Brasilia, DF: Ed. Paulo
Henrique Feij6 da Silva 2008.

ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito  Administrativo
Descomplicado, Sao Paulo, SP: Ed. Método 2008.

ANDREWS, C.; BARIANI, E. As marcas de nascenca: a administracao publica da
colonia a republica velha. In. ANDREWS, C.; BARIANI, E. (Orgs.). Administracao
publica no Brasil: breve historia politica. Sdo Paulo: UNIFESP, 2010.

BRESSER PEREIRA. Da administra¢do publica burocratica a gerencial. Revista do
Servico Publico, 47 (1), janeiro-abril, 1996. Disponivel em:
http://blogs.al.ce.gov.br/unipace/files/2011/11/Bresserl.pdf

CARNOY, Martin. Estado e Teoria Politica. (equipe de trad. PUCCAMP) 2A* ed.
Campinas: Papirus, 1988.

CEPIK, Marco; CANABARRO, Diego Rafael; POSSAMAI, Ana Julia. Do Novo
Gerencialismo Publico a Governanca da Era Digital. In: Governanca de TI:
transformando a Administragdo Publica no Brasil/ organizadores: Marco Cepik e Diego
Rafael Canabarro. — Porto Alegre: WS Editor, 2010.206 p.

COELHO, Ricardo. Estado, Governo e Mercado. Brasilia, Capes, UAB, 2009.

DZIEKANIAK e ROVER, Gisele e Aires. Artigo - Sociedade do Conhecimento:
caracteristicas, demandas e requisitos. Disponivel em:
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/artigo-sociedade-do-conhecimento-caracter
%C3%ADsticas-demandas-e-requisitos. Acessado em: 03.08.2013.

KLERING, Luis Roque; PORSSE, Melody Soares Campos. Em direcio a uma
administracio publica brasileira contemporinea com enfoque sistémico. Snt.

LOBATO, Wilson Sidney. SERPRO — Uma Cronica de 18 Anos . Brasilia, DF: Ed
Grafica Brasiliana Ltda. 1982.

OLIVEIRA, Joao Batista Ferri de. Governo Eletronico: Uma Visao Sobre a
Importancia do Tema. In: Informética Publica. Ano 11 (1) 07 — 13, 2009. Disponivel
em: http://www.ip.pbh.gov.br/ANOI11 N1 PDF/governo_eletronico.pdf>

PAULA, Ana Paula Paes de. Administraciao publica brasileira entre o gerencialismo
e a gestdo social. Revista de Administracdo de Empresas, v.45, n.1. p. 36-49, 2005.
Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-
75902005000100005&Ing=en&nrm=iso



http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-75902005000100005&lng=en&nrm=iso
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-75902005000100005&lng=en&nrm=iso
http://www.ip.pbh.gov.br/ANO11_N1_PDF/governo_eletronico.pdf
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/artigo-sociedade-do-conhecimento-caracter%C3%ADsticas-demandas-e-requisitos
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/artigo-sociedade-do-conhecimento-caracter%C3%ADsticas-demandas-e-requisitos
http://blogs.al.ce.gov.br/unipace/files/2011/11/Bresser1.pdf

56

PENSAR GESTAO. Gestio Piblica no Brasil: Um Passeio Historico e
Contemporaneo. Disponivel em: http://www.pensaragestao.org/2010/07/gestao-
publica-no-brasil-um-passeio.html. Acesso em: 26.05.2013

PEREIRA, Jos¢ Matias. Curso de Administracao Publica: Foco nas Instituicoes e
Acdes Governamentais, Sao Paulo, SP: Ed. Atlas S.A 2008.

PEREIRA, José Matias. Financas Publicas: A Politica Or¢camentaria no Brasil, Sao
Paulo, SP: Ed. Atlas S.A 2006.

PERONI E CAETANO, Vera Maria e Maria Raquel. Redefinicoes No Papel Do
Estado: Terceira Via, Novo Desenvolvimentismo E As Parcerias Publico-Privadas
Na Educacgao. Disponivel em:
http://www.ucs.br/etc/conferencias/index.php/anpedsul/9anpedsul/paper/viewFile/1015/
972.

PORTAL GI. Entenda o caso de Edward Snowden, que revelou espionagem dos
EUA. Disponivel em: http://gl.globo.com/mundo/noticia/2013/07/entenda-o-caso-de-
edward-snowden-que-revelou-espionagem-dos-eua.html. Acesso em 29.09.2014

PORTAL GOVERNO ELETRONICO. IN 04 — Instrucio Normativa MP/SLTI N°04.
Disponivel em: http://www.governoeletronico.gov.br/sisp-conteudo/nucleo-de-
contratacoes-de-ti/modelo-de-contratacoes-normativos-e-documentos-de-
referencia/instrucao-normativa-mp-slti-no04. Acesso em 30.09.2014

PORTAL O GLOBO. EUA espionaram milhdes de e-mails e ligacdoes de brasileiros.

Disponivel em: http://oglobo.globo.com/mundo/eua-espionaram-milhoes-de-mails-
ligacoes-de-brasileiros-8940934. Acesso em 29.09.2014

SANTOS, Luiz Alberto dos; CARDOSO, Regina Luna Santos. Governo eletréonico no
Brasil: modernizaciao do Estado e politicas para inclusao digital no contexto do
ajuste fiscal. Disponivel em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2063228.PDF

SERPRO. Estatuto Social do Servico Federal de Processamento de Dados.
Disponivel em: https://www.serpro.gov.br/conteudo-oserpro/a-empresa-1/estatuto-do-
serpro-1. Acesso em: 28.04.2013

SERPRO. Um sistema tnico para a Seguranca Publica. Disponivel em:
https://www.serpro.gov.br/noticias/um-sistema-unico-para-a-seguranca-publica/?
searchterm=sinesp. Acesso em: 28.04.2013

TESOURO NACIONAL. CONHECA Q) SIAFI. Disponivel em:
https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/conheca-o-siafi. Acesso em: 28.04.2013

YAN, Robert K. Estudo de caso como método de pesquisa. In:. Estudo de
caso: planejamento e métodos. 4. ed. Porto Alegre: Bookman, 2010.



http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2063228.PDF
http://oglobo.globo.com/mundo/eua-espionaram-milhoes-de-mails-ligacoes-de-brasileiros-8940934
http://oglobo.globo.com/mundo/eua-espionaram-milhoes-de-mails-ligacoes-de-brasileiros-8940934
http://www.governoeletronico.gov.br/sisp-conteudo/nucleo-de-contratacoes-de-ti/modelo-de-contratacoes-normativos-e-documentos-de-referencia/instrucao-normativa-mp-slti-no04
http://www.governoeletronico.gov.br/sisp-conteudo/nucleo-de-contratacoes-de-ti/modelo-de-contratacoes-normativos-e-documentos-de-referencia/instrucao-normativa-mp-slti-no04
http://www.governoeletronico.gov.br/sisp-conteudo/nucleo-de-contratacoes-de-ti/modelo-de-contratacoes-normativos-e-documentos-de-referencia/instrucao-normativa-mp-slti-no04
http://g1.globo.com/mundo/noticia/2013/07/entenda-o-caso-de-edward-snowden-que-revelou-espionagem-dos-eua.html
http://g1.globo.com/mundo/noticia/2013/07/entenda-o-caso-de-edward-snowden-que-revelou-espionagem-dos-eua.html
http://www.ucs.br/etc/conferencias/index.php/anpedsul/9anpedsul/paper/viewFile/1015/972
http://www.ucs.br/etc/conferencias/index.php/anpedsul/9anpedsul/paper/viewFile/1015/972

	1 INTRODUÇÃO
	2 A IMPORTÂNCIA DAS TIC NOS PROCESSOS DE GESTÃO DO ESTADO
	2.1 O Estado
	2.2 A Administração Pública, suas Atribuições e Limites
	2.3 A importância das TICs nos processos de Gestão do Estado
	2.4 A trajetória do uso das TICs no aparelhamento da Gestão Pública
	2.5 Conceito de Governo Eletrônico
	2.6 Estratégias para implementação de Governo Eletrônico

	3 O SERPRO NO CONTEXTO DA ADMINSTRAÇÃO PÚBLICA BRASILEIRA
	3.1 A trajetória da Administração Pública no Estado Brasileiro
	3.1.1 Período Colonial (1500 – 1822):
	3.1.2 Período Imperial (1822 – 1889):
	3.1.3 República Velha (1889 – 1930):
	3.1.4 Revolução de 1930 (Estado Novo – Governo Vargas):
	3.1.5 Regime Militar (Primeira Reforma Gerencial):
	3.1.6 Redemocratização (Segunda Reforma Gerencial):
	3.1.7 A Reforma do Aparelho do Estado
	3.2 Síntese do retrospecto histórico da Administração Pública Brasileira
	3.3 O Papel do SERPRO como Empresa Pública na modernização do Estado Brasileiro
	3.4 Quem deve exercer a titularidade dos serviços de TIC estatais

	4 O CONFLITO ENTRE O PAPEL DO SERPRO NA ADMINISTRAÇÃO PÚBLICA FEDERAL E A SUA FIGURAÇÃO JURÍDICA COMO EMPRESA PÚBLICA
	4.1 O contexto do SERPRO frente aos princípios da Administração Pública e o conflito da natureza contratual que pauta a relação entre a empresa e o Estado.
	4.2 Princípios basilares da Administração Pública.
	4.2.1 Vinculação das estatais aos princípios da Administração Pública
	4.2.2 O princípio da economicidade e da eficiência
	4.2.3 O princípio da continuidade dos serviços públicos
	4.3 Contratos Administrativos
	4.4 Relação Contratual entre as estatais e a Administração Pública
	4.5 Considerações Finais


