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RESUMO

A atuacao da Administracao Publica na contemporaneidade enseja a implementacéo
de mudancas na forma de realizacdo da gestdo publica. As demandas sociais atuais
sao superiores a capacidade estatal e, neste sentido, surgem as descentralizacdes
dos servicos publicos como forma de garantir a satisfacdo das necessidades da
sociedade. Considerando esta nova configuracéo social, € preciso buscar fontes de
financiamento dos servicos publicos e, em diversos casos, estes servicos sao
repassados a terceiros, através de contratos de concessédo, por exemplo. Desta
forma, este estudo busca analisar a eficiéncia de um Contrato de Prestacdo de
Servigos de transporte publico coletivo no municipio de ljui, Rio Grande do Sul. O
primeiro capitulo aborda os modelos historicos de gestdo publica, além de
mencionar o principio da eficiéncia como uma das facetas deste modelo de gestédo
gerencial. O segundo capitulo concebe aspectos concernentes aos direitos
fundamentais e sua personificacdo através de politicas publicas, destacando-se a
politica do transporte coletivo para, em seguida, tratar das possibilidades de
descentralizacdo dos servicos publicos e da relevancia do papel fiscalizador do
Estado nos instrumentos contratuais. Por fim, passa-se a identificacdo e anélise da
atual concessao de transporte publico coletivo no Municipio de ljui, verificando-se os
aspectos licitatorios e contratuais, no intuito de identificar lacunas e realizar
proposicdoes em busca de uma correta fiscalizacdo do referido instrumento
contratual, além de promover o interesse publico através da eficiéncia na prestacao
destes servicos. Através das fontes consultadas, foi possivel evidenciar a
ineficiéncia do poder publico, inexistindo a compilacédo de informagcées em um Unico
setor, por exemplo, além de denotar o despreparo na fiscalizacdo do contrato em
estudo. Para a realizacdo deste estudo, utilizou-se de pesquisa bibliografica,
pesquisa documental e estudo de caso.

Palavras-chave: Concessado. Descentralizacdo. Eficiéncia. Transporte publico.



ABSTRACT

The performance of the Public Administration in the contemporaneity prompts the
implementation of changes in the form of public management. The current social
demands are superior to the capacity of the state and, in this sense, the
decentralization of public services appears as a way to guarantee the satisfaction of
the needs of society. Considering this new social configuration, it is necessary to
seek sources of financing for public services and, in several cases, these services
are passed on to third parties, through concession contracts, for example. In this
way, this study seeks to analyze the efficiency of a collective public transportation
service agreement in the city of ljui, Rio Grande do Sul. The first chapter deals with
the historical models of public management, in addition to mentioning the principle of
efficiency as a the facets of this model of managerial management. The second
chapter conceives aspects concerning fundamental rights and their embodiment
through public policies, highlighting the collective transport policy to then deal with
the possibilities of decentralization of public services and the relevance of the State's
oversight role in contractual instruments. Finally, the identification and analysis of the
current concession of collective public transport in the Municipality of ljui is carried
out, with the bidding and contractual aspects being verified, in order to identify gaps
and make proposals for a correct inspection of said contractual instrument, besides
promoting the public interest through the efficiency in the provision of these services.
Through the sources consulted, it was possible to show the inefficiency of the public
power, not having the compilation of information in a single sector, for example,
besides denoting the lack of preparation in the inspection of the contract under study.
For the accomplishment of this study, we used bibliographical research, documentary
research and case study.

Keywords: Concession. Decentralization. Efficiency. Public transportation.
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1 INTRODUCAO

As novas formas de atuacdo da Administracdo Publica ensejam a
implementacdo de transformacdes, muitas das quais ja se encontram explicitadas
através das legislacdes das ultimas décadas (principalmente a partir da Constituicdo
Federal de 1988).

Dentre as mudancas no cenario social deve-se citar o papel do Estado
enquanto garantidor da execucdo das politicas publicas, nas mais diversas areas.
Com o aumento gradativo da populacéo, cresce, também, a demanda pela execucéo
e qualidade de servigos publicos, ocasionando, em alguns casos, a incapacidade do
Estado em gerir por conta propria 0s custos e despesas originarios da realizacao
destes servicos.

Surge, portanto, a possibilidade de descentralizacdo dos servigos publicos,
através da delegacdo, como forma de garantir a satisfacdo das necessidades da
sociedade de maneira eficiente e com custos estatais minimos (ou até mesmo
inexistentes).

Considerando esta nova configuracdo social, é preciso buscar fontes de
financiamento ndo estatais e, em diversos casos, 0S servicos publicos séo
repassados a terceiros através de contratos de concessdo, por exemplo, gerando
beneficios para ambos o0s contratantes, ou seja, para a Administracdo Publica
(concedente) e para a empresa privada (concessionaria).

Buscando aproximar o conhecimento tedrico com a praxis profissional, este
estudo busca analisar a eficiéncia de um Contrato de Prestacdo de Servigcos de
transporte publico coletivo, firmado pela Administracdo Publica Direta do municipio
de ljui, Rio Grande do Sul, com a empresa MTU Medianeira Transportes Ltda., pelo
periodo de 15 (quinze) anos, a contar de 2008.

Para tanto, o primeiro capitulo, intitulado “Administracdo Publica
Contemporanea: Consideragdes historicas e atuais” aborda os modelos histéricos de
gestao publica, elencando as principais caracteristicas do modelo patrimonialista, do
modelo burocratico e do modelo gerencial. Em seguida, busca-se mencionar o
principio da eficiéncia como uma das facetas deste modelo de gestdo gerencial,
corroborando com as demandas da Administracdo Publica contemporanea.

O segundo capitulo, por sua vez, se insere na seara das politicas publicas e

da descentralizacdo dos servicos publicos. Sdo abordados aspectos concernentes
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aos direitos fundamentais e sua personificacdo através de politicas publicas,
destacando-se a politica do transporte coletivo. Apds, trata-se especificamente da
descentralizacdo dos servicos publicos e da relevancia do papel fiscalizador do
Estado nos instrumentos contratuais.

Por fim, passa-se a identificacdo e analise da atual concessao de transporte
publico coletivo no Municipio de ljui, Rio Grande do Sul, verificando-se os aspectos
licitatérios e contratuais, no intuito de identificar lacunas e realizar proposicdes em
busca de uma correta fiscalizacdo e execucao do referido instrumento contratual,
além de promover o interesse publico e garantir a eficiéncia na prestacdo destes
Servigos.

Para a realizacao deste estudo, utilizou-se de pesquisa bibliogréafica, pesquisa
documental e estudo de caso, através de materiais ja publicados, além de acesso a
documentos da Administracdo Publica Municipal e estudo especifico do edital da
Concorréncia n° 002/2008 e do Termo de Contrato n° 137/2008, corroborando tais

informacBes com conversas informais com servidores publicos municipais.



2 ADMINISTRACAO PUBLICA CONTEMPORANEA: CONSIDERACOES
HISTORICAS E ATUAIS

Conceituar a Administracdo Publica requer sua compreensdo a partir de dois
sentidos: sentido amplo (subjetivo) e sentido estrito (objetivo). Em sentido amplo,
conforme Paludo (2010), Administracdo Publica significa o conjunto formado pelo
Governo (que toma as decisbes politicas), a estrutura administrativa e a
administracdo (que executa essas decisdes). JA Meirelles (2001, p. 59) a conceitua
como um conjunto de “pessoas juridicas, seus O0rgdos e agentes que executam a
atividade administrativa”. Em sentido restrito, ou objetivo, a Administracdo Publica
diz respeito apenas as funcdes administrativas de execucdo das atividades
(PALUDO, 2010), denominado, também, como sentido material, operacional ou
funcional (MEIRELLES, 2001).

Ainda:

Numa acepgédo subjetiva, a Administracdo Publica € o conjunto de pessoas,
publicas e privadas, e de 6rgaos que exercitam atividades administrativas.
Em sentido objetivo, a Administracao Publica é o conjunto dos bens e
direitos necesséarios ao desempenho da fungdo administrativa. Sob um
enfoque funcional, a Administracdo Publica é uma espécie de atividade,
caracterizada pela adocao de providéncias de diversas naturezas, visando a
satisfacdo imediata dos direitos fundamentais (JUSTEN FILHO, 2005, p.
90).

O estudo da Administracdo Publica, de maneira genérica, abrange a
compreensao de sua estrutura de atividades, partindo do conceito inicial de Estado,
“sobre o qual repousa toda a concepcado moderna de organizacado e funcionamento
dos servigos publicos a serem prestados aos administrados” (MEIRELLES, 1994, p.
55). Considera-se o Estado como ente soberano e intangivel, que detém o poder
absoluto em busca do bem comum; ja o Governo € o agente politico do Estado que,
apesar de independente, exerce o poder estatal a ele conferido; por fim, a
Administracéo é o instrumento do Governo que, de maneira hierarquizada, executa
as acoes publicas (PALUDO, 2010).

Em conjunto, estes entes sdo responsaveis pela maquina estatal,
identificando as demandas sociais e suprindo as necessidades dos cidadaos, de
maneira coletiva. Historicamente, as a¢fes do Estado vinham sendo realizadas

através de um modelo burocrético; entretanto, transformacdes sociais significativas
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foram imprimindo novas necessidades e parametros para esta gestdo publica,

corroborando com a adocdo de novos modelos para a administracéo dos Estados.
Este primeiro capitulo aborda a evolucdo histérica do modelo de gestdo

patrimonialista ao modelo gerencial, contextualizando a eficiéncia como uma

premissa da gestéo publica contemporéanea.

2.1 Do modelo patrimonialista ao modelo gerencial

Perceber o Estado sob as novas perspectivas € uma demanda atual da
sociedade, tendo em vista que, conforme Bresser-Pereira (2005), os individuos
estdo se tornando cidadédos cada vez mais conscientes acerca do papel que deve
ser desempenhado pela Administracdo Publica, cujos processos devem ceder
espaco para a contemporaneidade.

No decorrer da historia, os governos e os Estados foram sendo transformados
pelas ideias e ideais da sociedade. Sistemas patrimonialistas e burocraticos de
gestdo governamental foram cedendo espaco a modelos gerenciais, na busca por
uma Administracdo Publica de qualidade, eficiente e comparativa aos sistemas
privados de gestao.

Keinert (1994) realizou estudo acerca da evolugdo do campo de
conhecimento em Administracdo Publica, desde o inicio do século XX até a década

de 1990, conforme pode ser verificado no Quadro a seguir disposto:

Quadro 1 — Periodos paradigmaticos do conhecimento em Administracdo Publica

. o ) Caracteristicas do campo
Periodo Contexto Constitucional Paradigmas o L
de Administracdo Publica

) Administracdo Publica )
1900-1929 | Estado regulador-liberal o ) Legalismo
como Ciéncia Juridica

Estado Administrativo (1930-
1945)

Administracéo para o] .
1930-1979 ] como Ciéncia | 1964)
desenvolvimento (1946-1964)
Estado Intervencionista (1965-

1979)

Racionalizagdo (1930-1945)

Administracdo Publica | Desenvolvimentismo  (1946-

Administrativa Racionalidade e competéncias
técnicas (1965-1979)

o ) Democratizag&o
. ) Administracdo Publica ) )
1980-1989 | Mobilizagéo social o » Conflito de interesses
como Ciéncia Politica
Recursos escassos
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Administracdo Publica ) . ] .
1900 em L o _ | Capacidade politica aliada a
) Redefinicdo do papel do Estado | como Administracao L
diante PLibli competéncia técnica
Ublica

Fonte: adaptado de Keinert (1994, p. 43).

A Administracéo Puablica entendida como Ciéncia Juridica, no inicio do século
XX, conferia similaridades entre a gestdo do setor publico e o préprio Direito
Administrativo e, por este motivo, vinculava-se a rigidez das leis. A partir da década
de 1930, passou-se a compreender a possibilidade de se estudar a Administracéo
Publica sob o ponto de vista administrativo, deixando de destacar o viés juridico
como o mais importante (KEINERT, 1994).

A partir da década de 1980, a Administracdo Publica enquanto Ciéncia
Politica produziu novos estudos “relacionados a questdo do poder estatal, dando
menos énfase a eficiéncia que a equidade e a adequacgéo social” (lbid., p. 45).
Assim, aspectos relativos a influéncia da politica como fator mais relevante que a
técnica perduraram por toda a década, ensejando transformacdes somente a partir
de 1990, quando as habilidades técnicas passaram a ser consideradas
fundamentais no novo contexto estatal, agora marcado também pela mobilizacao
social e pelo exercicio da cidadania na forma do controle estatal exercido pelos
individuos.

Entretanto, é relevante retomar sua contextualizacdo desde antes do século
XX, buscando elucidar a sua evolugcdo enquanto ciéncia politica, administrativa,
juridica e, principalmente, publica. Até a década de 1930, conforme Bresser-Pereira
(1998), o modelo patrimonialista predominava nas acdes do Estado. N&o havia
separacao entre patrimonio publico e particular e, desta forma, os governantes, até
entdo, dispunham dos bens publicos como se fossem proprios.

Neste periodo:

Prevalece o imaginéario do privado absorvendo o publico, em uma época de
modelos de Estados ndo laicos, sendo em verdade Estados Eclesiasticos,
em que os representantes da monarquia eram figuras praticamente divinas,
gue representavam, na terra, a vontade de Deus (CAMPELO, 2010, p. 299).

Paludo (2012, p. 50) afirma: “tudo que existia nos limites territoriais de seu
“reinado” era tido como dominio do soberano, que podia utilizar livremente os bens

sem qualquer prestacdo de contas a sociedade”. Esta auséncia de separacgao e,
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ainda, a utilizacdo indiscriminada dos bens publicos e préprios colaborava para a
apropriacdo indevida do patrimdnio publico, com amplo espaco para a ocorréncia de
corrupcdo e nepotismo, entre outras condutas antiéticas (BRESSER-PEREIRA,
1998).

Campelo (2010) afirma que a transicdo do patrimonialismo para o modelo
burocrético se confunde, historicamente, com a transi¢do do periodo imperial para o
periodo republicano no Brasil. As idéias clientelistas passaram a gerar desconfianca
aos administradores publicos e na sociedade em geral, “sendo necessaria a
implementacdo de controles rigidos dos processos publicos, para inviabilizar as
mazelas deste modelo” (Ibid., p. 306).

A partir do processo de industrializacdo, o modelo de administracao
burocréatica passou a exercer papel preponderante no Estado brasileiro. Conforme
Campelo (2010, p. 309), "ndo seria exagerado entender que a implantacdo da
administracdo burocratica € uma consequéncia da emergéncia do capitalismo no
Pais". Até o final do século XX, esse novo modelo era utilizado em todo o mundo.
Estas transformacdes ocorreram tanto na esfera publica quanto na esfera privada

(CORDEIRO, 2017). Sobre o modelo burocratico, afirma-se que o0 mesmo:

[...] trouxe novos conceitos a Administracdo Publica: a separacdo entre a
coisa publica e a privada, regras legais e operacionais previamente
definidas, reestruturac@o e reorientagdo da administracdo para atender ao
crescimento das demandas sociais e aos papéis econdmicos da sociedade
da época, juntamente com o conceito de racionalidade e eficiéncia
administrativa no atendimento as demandas da sociedade (PALUDO, 2012,
p. 56).

Para Cordeiro (2017), o conceito de burocracia, em sua esséncia, foi sendo
distorcido ao longo da histéria, passando a ser considerado apenas como um
entrave as mudancas a e a evolugdo necesséria e inerente aos processos historicos,
tanto no setor publico quanto no privado. Entretanto, o modelo burocratico possui
aspectos positivos e negativos que devem ser contextualizados e aplicados a cada
realidade considerada.

A contextualizacdo negativa do modelo burocratico evidencia que o mesmo
seria responsavel por uma "lei de ferro nas organizacdes", entendida como a
monopolizacdo das decisfes e a perpetuacdo do poder nas maos de poucos; ou,
ainda, pela adocédo de "circulos viciosos" de processos de gestdao (CORDEIRO,

2017). Paludo (2012) também realiza algumas criticas a Administracdo Publica
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burocratica, entendendo-a como uma administragdo apegada ao formalismo, a
regras e regulamentos internos, pautada na auséncia de flexibilidade e resisténcia
as mudancas, além da desconsideracdo da pessoa do agente publico e do préprio
cidadao.

Por outro lado, o defensor do modelo burocratico, Max Weber, evidencia as
caracteristicas objetivas da burocracia:

[...] a burocracia é dotada de fei¢des legais fixas, regidas por leis ou normas
administrativas; apresenta hierarquia organizada monocraticamente; o
guadro de funcionarios se reveste de ocupantes de cargos imbuidos de
know-how para realizagdo de tarefas pré-determinadas e que atendam a
procedimentos padrbes; o treinamento especializado € um pressuposto; a
ocupacdo do cargo estad vinculada a plena capacidade de trabalho do
funcionédrio; o desempenho no cargo obedece a regras gerais; a relacédo
entre as pessoas deve se dar entre cargos; a meritocracia deve ser
respeitada; e os atos devem ser passiveis de registros, prestigiando, dessa
forma, o carater formal das comunicacdes (CORDEIRO, 2017, p. 854).

Tendo em vista tais discussées em torno dos aspectos positivos e negativos
deste tipo de modelo administrativo, pode-se auferir que o carater formalista da
Administracdo Publica torna-se essencial para as atividades publicas, destacando-se
caracteristicas como precisao, clareza, objetividade, velocidade e conhecimento das
informacdes, entre outros atributos necessérios a uma correta gestdo das
organizacfes publicas e privadas (lbid., 2017). Tais caracteristicas evidenciam a
necessidade de um embasamento objetivo e formal na administracdo das
organizacdes, servindo de esteio para a tomada de decisdes e para a flexibilizacao
destas mesmas decisoes.

No entanto, considerando as transformacdes sociais e as novas abordagens
administrativas que passaram a destacar a relevancia do capital intelectual, da
cultura organizacional e do fator humano enquanto essencial ao sucesso das
organizacdes (principalmente as privadas), este modelo de gestdo comecou a
apresentar alguns déficits, principalmente em virtude do excesso de burocratizacao.
Neste sentido bem coloca Castro (2006), ao afirmar que o formalismo, o0s
procedimentos rigidos e a separacao entre o publico e o privado ndo mais atendiam
as demandas originadas no seio da Administracao Publica.

Entretanto, tais mudancas se iniciaram no ambito privado, sendo
disseminadas para o setor publico a partir dos anos 80, iniciando-se na Inglaterra

através do New Public Management, ou seja, da “nova maneira publica de gerir’
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que, conforme Clark e Souza (2015, p. 348) foi “responsavel pela introdugéo de
mecanismos de gestéo orientada ao mercado na atuacao governamental”, tendo por
objetivo “tornar os administradores publicos mais autbnhomos e responsaveis por
suas acdes e, no campo institucional, descentralizar a prestacao de servicos sociais
por meio de agéncias executoras” (Ibid., p. 328).

No inicio de sua implantacdo, o modelo gerencial contemplava a
administragao da res publica de maneira semelhante ao setor privado, adotando
uma postura empreendedora e assumindo a necessidade de satisfacdo do

usuario/cidadao. Neste mesmo sentido:

Na década de oitenta do século passado, as ideologias voltadas a defesa
da economia de mercado transformaram-se em tendéncia mundial. No
Brasil, iniciaram-se as reformas constitucionais e a participacdo da iniciativa
privada no processo de delegac¢éo de servigos publicos (PEREIRA, 2017, p.
249),

A transi¢cédo para um novo modelo de gestédo foi marcada por alguns desafios,
elencados por Clark e Souza (2015): o incentivo aos servidores publicos para que
apresentassem melhores resultados; a punicdo aos maus servidores; a
responsabilizacdo dos gestores pelos resultados (bons ou ruins); a criacdo de
agéncias executivas e reguladoras para a oferta de determinados servi¢os publicos;
a transferéncia de servicos sociais para organizacdes sociais especificas; entre
outras situacdes que ensejaram preocupacdes para o Estado e a sociedade.

O fenbmeno da globalizacéo foi responsavel pela adocdo de novos modelos
para a gestdo publica e privada. Segundo Clark e Souza (2015, p. 328), este
fenbmeno proporcionou transformagdes em escala mundial, tais como “o avango
tecnologico, a mundializagdo dos mercados, a divisdo internacional do trabalho e a
expansao das grandes corporacdes pelos diversos paises”, entre outras mudangas
sociais significativas.

A utilizacdo de um modelo mais atual, visando a exceléncia administrativa e,
no contexto publico, o enfoque no cidaddo, tornou-se essencial para as
organizacdes. Para Castro (2006) a capacidade de gestédo torna-se o centro das
discussbes no ambito da Administracdo Publica e, neste sentido, um dos vieses da
Administracdo Publica contemporanea refere-se ao papel do administrador publico,

denominado atualmente como gestor publico.
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Considerando tais concepcoes, as reformas estatais vém de encontro aos
novos desafios impostos pela conjuntura social atual, em um cenario marcado pelas
incertezas e pela necessidade constante de qualificacdo profissional, econémica e
politica dos gestores publicos (CARDOSO, 2005). O tema da reforma estatal é
significativamente amplo, pois envolve aspectos politicos, econdmicos e
administrativos: os aspectos politicos sdo aqueles que se relacionam com a
promocdo da governabilidade; os aspectos econdmicos e administrativos estao
relacionados ao aumento da governanca (BRESSER-PEREIRA, 2005).

Sobre a importancia da qualificacdo dos administradores publicos, essenciais

para o funcionamento da maquina publica nesta nova realidade, pode-se dizer que:

Este novo contexto exige administradores publicos capazes de administrar
democraticamente e gerenciar a participagdo das comunidades. A
competéncia politica para conciliar demandas sociais e conviver com as
relagBes de poder entre Estado e sociedade precisa ser aliada a capacidade
técnica para definir prioridades e metas, formular estratégias e gerir
recursos escassos (KEINERT, 1994, p. 46).

A autora menciona, ainda, trés habilidades essenciais do administrador/gestor
publico: a habilidade humana, a profissional e a publica. A habilidade humana diz
respeito a capacidade de lideranca, comunicacdo e negociacdo, administrando
conflitos e gerindo crises. A habilidade profissional significa possuir uma visao
estratégica, sendo capaz de incentivar a criatividade e a inovagéo, possivel inclusive
através de sua propria capacitacdo técnica. Por fim, a habilidade publica refere-se a
responsabilidade pessoal e social, no que tange a uma conduta ética, democrética e
cidada.

Tais habilidades tornaram-se cada vez mais essenciais ao longo das ultimas
décadas, tendo em vista as reformas administrativas ocorridas no seio do Estado
brasileiro. Destaca-se, portanto, a reforma de 1995, onde o Estado passou a ser
pautado em escolhas que levam a uma nova gestao publica, capaz de conferir um
grau mais elevado de autonomia aos gestores publicos (BRESSER-PEREIRA,

1999). Nesta seara, é importante ressaltar que:

Reformar o Estado ndo significa desmantela-lo. Pelo contrario, a reforma
jamais poderia significar uma desorganizacdo do sistema administrativo e
do sistema politico de decisbes [...]. Mudar o Estado significa, antes de tudo,
abandonar visGes do passado de um Estado assistencialista e paternalista,
de um Estado que, por forca de circunstancias, concentrava-se em larga
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medida na ac¢éo direta para a producdo de bens e servicos (CARDOSO,
2005, p. 15).

De acordo com Melo e Secchi (2012), a premissa atual € a eficiéncia, ou seja,
fazer mais com menos recursos. Bresser-Pereira (1999) afirma que as reformas
gerenciais devem ser pautadas em processos organizacionais da esfera privada,
buscando inserir estratégias relevantes no contexto da Administracdo Publica.
Entretanto, € possivel realizar uma critica a concepcdo da qualidade e eficiéncia
superior do setor privado, em comparagcédo a Administracdo Publica:

E equivocado pensar que apenas o direito privado e os entes privados
possam assegurar e impor padrdes de eficiéncia nos servi¢os oferecidos ao
cidaddo e que a exigéncia de atuacgdo eficiente ndo tenha sentido juridico.
No direito publico, muda a natureza dos resultados pretendidos e a forma de
realizacdo da atividade, mas a necessidade de otimizacdo ou obtencéo da
exceléncia no desempenho da atividade continua a ser um valor
fundamental e um requisito da validade juridica da atuacdo administrativa
(MODESTO, 2000, p. 114).

Promover uma reforma estatal pautada na eficiéncia das acbes publicas
requer alteracdes nas praticas governamentais, muitas destas enraizadas no
pensamento politico das sociedades. E necessaria uma mudanca de mentalidade,
em um nivel de reflexdo mais profundo, visando atender aos objetivos
contemporaneos da Administracao Publica, pautados em valores gerados no seio da
sociedade (CARDOSO, 2005). Ainda:

Temos que preparar a nossa administracdo para a superacdo dos modelos
burocraticos do passado, de forma a incorporar técnicas gerenciais que
introduzam na cultura do trabalho publico as nog¢fes indispensaveis de
qualidade, produtividade, resultados, responsabilidade dos funcionarios,
entre outras (lbid., p. 17).

Deste modo, conceitos como eficiéncia, eficacia e efetividade passam a fazer
parte do cotidiano do gestor publico, sendo necessaria a implementacéo de praticas
governamentais capazes de oferecer ao cidadéo servi¢os publicos de qualidade com
custos menores e mais justos. Importante atentar para o fato de que praticas
relacionadas ao patrimonialismo, como o favorecimento de amigos e parentes, a
troca de favores e as intervencfes pessoais nas relacdes entre poder publico e
sociedade ndo sédo fatos excepcionais, encontrando-se incorporadas a forma de agir
do Estado (KOSSMANN, 2015).
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A existéncia concomitante dos modelos de gestdo da administracdo publica
foi verificada em estudos conduzidos por Marcos Otavio Bezerra:

A formalidade e a impessoalidade da burocracia do Estado pode se tornar
pesada e inoperante [...] essas mesmas dificuldades podem ser desfeitas,
guando os tratamentos formais e burocraticos sao transformados em
informais e pessoais, assim, as demandas sao atendidas [...], os interesses
sdo encaminhados mais rapidamente se acompanhados de uma relacéo de
amizade, um sentimento de afeicdo (KOSSMANN, 2015, p. 51-2).

Da mesma forma, destaca-se ser possivel verificar, ainda na atualidade,
situagdes relacionadas ao “clientelismo, a troca de favores, o prevalecimento de
interesses privados em detrimento do interesse publico” (CAMPELO, 2010, p. 299).

No entanto, o presente estudo ndo pretende adentrar no campo de criticas
mais profundas ao modo de se realizar a gestdo do patriménio publico, além da
tematica a que se propde, relacionada diretamente a eficiéncia dos contratos
administrativos. Neste sentido, a seguir aborda-se especificamente a questdo da
eficiéncia na gestdo publica, compreendida ndo somente sob a 6tica de um principio
constitucional, mas também como uma premissa na atuacdo da Administracédo

Publica contemporanea.

2.2 Eficiéncia na Gestdo Publica

Os principios que orientam a conduta da Administracdo Publica encontram-se
ao largo do ordenamento juridico brasileiro e, principalmente, dispostos na
Constituicdo Federal, em seu artigo 37. Neste dispositivo, sdo explicitados cinco
principios: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia;
entretanto, este rol ndo € taxativo, ou seja, trata-se apenas do principal
embasamento das acdes estatais, sendo possivel evidenciar uma série de outros
principios neste e em outros instrumentos legais.

Modesto (2000) atenta para o fato de que a eficiéncia foi explicitada enquanto
principio a partir da Emenda Constitucional n°® 19, de 1998, como resultado da
reforma estatal realizada na década de 1990; entretanto, "a prépria redacao original
da lei fundamental de 1988 contemplava de forma expressa a exigéncia de eficiéncia
na administracdo publica em diferentes disposi¢des” (lbid., p. 108) como, por

exemplo, no art. 74, I, que dispde:



20

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

[...]

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado (grifo da autora) (BRASIL, 1988).

Conforme Bergue (2010) o conceito de eficiéncia ndo se constitui em algo
novo para a Administracdo Publica, tornando-se uma diretriz a partir da sua insercao
no rol de principios constitucionais, “subsidiando fortemente argumentos em prol da
introdugdo de inovagdes gerenciais em organizagbes publicas” (Ibid., p. 45).
Notadamente, aspectos relacionados a eficiéncia e a qualidade da gestdo publica
vinham sendo observados no decorrer da histéria da Administracdo Publica, em
especial no periodo dedicado a reforma gerencial. Neste sentido, Castro (2006)
afirma que a Emenda Constitucional n® 19 destaca-se como um marco na gestao
dos recursos publicos, representando um momento em que o conhecimento juridico
explicitou, na forma da lei, as praticas cada vez mais modernas de administracao
observadas no contexto publico.

A adocdo do modelo gerencial, aliado a busca pela eficiéncia, veio de
encontro aos efeitos retardatarios da cultura patrimonialista ainda vigente no pais,
gue contribui de maneira direta para a ineficiéncia da administracdo voltada ao setor
publico (KOSSMANN, 2015). A partir de entdo, a atuacdo estatal passou a receber
novos olhares, buscando a exceléncia no atendimento aos cidaddos. O principio da

eficiéncia

[...] impde & Administragdo Publica, direta e indireta, e a seus agentes, a
persecucdo do bem comum e a adogcdo dos critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social
(PALUDO, 2010, p. 26-7).

Importante se faz contextualizar e diferenciar dois conceitos
fundamentalmente relacionados ao principio da eficiéncia: eficiéncia e eficacia. A
eficacia sugere o melhor caminho para o alcance dos resultados, enquanto a
eficiéncia mensura os resultados em si, ou seja, se 0s objetivos pretendidos foram,
de fato, alcancados. Para Justen Filho (2005, p. 84), “é necessario obter o maximo
de resultados com a menor quantidade possivel de desembolsos”. Nesta seara,

trazem-se os conceitos de eficiéncia e eficacia para a Administracdo Publica:
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Eficacia: basicamente, a preocupagcdo maior que 0 conceito revela se
relaciona simplesmente com o atingimento dos objetivos desejados por
determinada acdo estatal, pouco se importando com 0s meios e
mecanismos utilizados para atingir tais objetivos. Eficiéncia: aqui, mais
importante que o simples alcance dos objetivos estabelecidos é deixar
explicito como esses foram conseguidos (TORRES, 2004, p. 175).

Por conseguinte, Carvalho (2001) agrega aos conceitos de eficiéncia e
eficacia o conceito de accountability. Para o autor, a eficiéncia reflete a aplicacédo
dos recursos, ou seja, a obtencdo do menor custo para o melhor resultado,
mensurado em quantidade e qualidade de beneficios; a eficacia, por sua vez,
significaria que as metas atingidas devem ser iguais ou superiores as pretendidas.
Ja a accountability diz respeito a democratizacdo do publico, ou seja, ao
compartilhamento de informagdes sobre receitas e despesas com a sociedade.

A atividade administrativa publica deve ser exercida com perfeicdo, presteza e
rendimento funcional. Conforme Meirelles (2009) a Administracdo Publica ndo pode
mais ser desempenhada “apenas” com legalidade: exigem-se, portanto, resultados
positivos e satisfatorios, buscando atender as demandas da sociedade. E preciso
“fazer o melhor com menores custos, gastando com inteligéncia os recursos pagos
pelo contribuinte” (TORRES, 2004, p. 175). Contextualizar a eficiéncia no setor
publico e no setor privado, apesar de suas similaridades, requer alguns cuidados,

uma vez que:

Enquanto a receita das empresas depende dos pagamentos que os clientes
fazem livremente na compra de seus produtos e servicos, a receita do
Estado deriva de impostos, ou seja, de contribuicdes obrigatérias, sem
contrapartida direta. Enquanto o mercado controla a administracdo das
empresas, a sociedade — por meio de politicos eleitos — controla a
Administrac@o Publica. Enquanto a administragdo de empresas esté voltada
para o lucro privado, para a maximizacdo dos interesses dos acionistas,
esperando que, através do mercado, o interesse coletivo seja atendido, a
Administrac@o Puablica gerencial esta explicita e diretamente voltada para o
interesse publico (PALUDO, 2012, p. 65-6).

O administrador/gestor publico, portanto, além de conduzir suas acdes sob o
manto da eficiéncia, deve zelar pela observancia de uma série de requisitos legais
que validam a sua atuagéo publica (MORAES, 2002). Conforme Modesto (2000), um
comportamento negligente por parte do gestor publico torna-se inadmissivel, tendo
em vista a relevancia de se servir ao publico, na medida de suas necessidades.
Assim, o principio da eficiéncia é um requisito de toda e qualquer acdo publica,

impondo a persecucao do bem comum
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[...] por meio do exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra,
transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
gualidade, primando pela adocéo dos critérios legais € morais necessarios
para a melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos, de maneira a
evitarem-se desperdicios e garantir maior rentabilidade social (MORAES,
2002, p. 37).

No entanto, € importante ressaltar que os cidadaos exigem do Estado mais do
que este pode oferecer (BRESSER-PEREIRA, 2005). Desta forma, h& que se falar
em uma Administragdo Publica baseada na estratégia, reduzindo as lacunas entre
as demandas dos cidaddos e a satisfacdo destas necessidades. Para que tais
demandas possam ser atendidas, Cardoso (2005) afirma a relevancia de se adotar
critérios de gestdo visando a reducdo de custos, uma maior articulacdo com o0s
diversos eixos da sociedade, a definicAo de prioridades (escolhidas de modo

democratico) e, acima de tudo, a cobranca de resultados. Nesta mesma linha:

A eficiéncia é a procura do equilibrio entre os custos e beneficios da adocao
de politicas publicas, procurando realizar da melhor forma os servigos dos
setores publicos, com um custo que seja satisfatério e razoavel, procurando
ndo manter situagfes custosas, ou deficitarias para os entes estatais, numa
relagdo que com o menor custo possivel possa se atingir os interesses dos
cidaddos, no sentido da satisfagdo da demanda dos mesmos junto a
iniciativa publica (CAMPELO, 2010, p. 316).

A observancia do bem comum tornou-se uma conduta reconhecida na Carta
Magna brasileira, servindo como norteadora das acdes estatais. Para que o bem
comum possa ser atingido, o Estado pode se valer de diversos instrumentos,
inclusive a descentralizacdo dos servicos publicos, tendo em vista a utilizacédo
eficiente dos recursos publicos e a necessidade de atendimento as demandas
sociais que, em muitos casos, ultrapassam a capacidade financeira e orcamentéaria
estatal.

Nesta concepgéo, torna-se relevante mencionar a relagdo entre os contratos
administrativos (a exemplo dos contratos de concessao) e o principio da eficiéncia,
compreendida neste estudo ndo somente como um principio, mas como uma

premissa da gestao publica contemporéanea.

O acompanhamento do contrato tem como pressuposto a garantia do
atendimento ao principio da eficiéncia. Esta atividade consiste em
acompanhar o desempenho do fornecedor durante toda a execucao
contratual de forma a se manter, continuamente, um registro do histérico da
qualidade dos servicos ou dos fornecimentos realizados (ARAUJO E
RODRIGUES, 2012, p. 46).
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Assim, é dever do Estado o acompanhamento e fiscalizagdo do instrumento
contratual, buscando a execucdo dos servicos contratados de modo eficiente e
econdmico. O principio da eficiéncia, ndo exaurido neste estudo, deve ser observado
no decorrer de todo o processo de contratacdo entre o poder publico e a contratada,
buscando a satisfacdo das necessidades em razdo das quais o0 instrumento
contratual foi assinado. Existe, portanto, um dever por parte do administrador
publico, relacionado ao acompanhamento da execucdo dos servicos pactuados,
tendo em vista as obrigacdes firmadas entre as partes, além de ser necessario
observar o0s diversos principios que permeiam a Administracdo Publica
contemporanea (ARAUJO E RODRIGUES, 2012).

E importante ressaltar, ainda, que a funcdo fiscalizadora do Estado deve
produzir efeitos, principalmente ao se verificar a inobservancia de clausulas
contratuais. Ao gestor publico cabe ndo somente a fiscalizacdo do ponto de visto do
acompanhamento, mas também relacionada a aplicacdo de sancfes administrativas,
previstas legalmente (ARAUJO E RODRIGUES, 2012).

Dito isso, a seguir sdo abordados os conceitos de descentralizacdo dos
servicos publicos (mediante concessdo e permissdo, por exemplo), alem de
mencionar a relacdo entre politicas publicas e o0 atendimento aos direitos
fundamentais dos cidaddos. Trata-se, ainda, da relevancia do servico publico de

transporte coletivo e da funcéo fiscalizadora do Estado nos instrumentos contratuais.



3 DESCENTRALIZACAO DE SERVICOS PUBLICOS: ATENDIMENTO AS
POLITICAS PUBLICAS

Melo e Secchi (2012) afirmam que as reformas administrativas ensejam
mudancas relevantes no modo de governar, sendo relevante a criacdo de novos
instrumentos ou a qualificacdo de instrumentos de gestéo ja existentes. Destaca-se,
neste sentido, o uso de politicas publicas enquanto ferramentas de gestao,
buscando a identificacdo das demandas sociais coletivas e a consolidacado destas
demandas em ac¢des coletivas especificas.

Cabe ressaltar, também, que o cenario brasileiro € 80% (oitenta por cento)
urbano. Esta condi¢cdo traz uma série de beneficios, ao mesmo tempo em que
produz grandes desafios ao poder publico (FERRAZ E TORRES, 2004). Deste
modo, considerando o cenério social contemporaneo, no qual a Administracdo
Publica deve demonstrar-se eficiente na prestacdo dos servicos publicos e na
conducado de politicas publicas, este capitulo conceitua e contextualiza as politicas
publicas enquanto ferramentas de atendimento as demandas sociais, e a
descentralizacdo como modo de execucdo destas politicas, buscando a oferta de
servigos publicos de qualidade através da delegacéo destes para o setor privado.

3.1 Politicas publicas e o atendimento dos direitos fundamentais

De acordo com Rossi (2009), as politicas publicas sdo entendidas como a
acao do Estado, sendo este o principal formulador de tais politicas (BERCOVICI,
2006). Entretanto, de modo geral, estas agdes ndo podem ser reduzidas a politicas
meramente estatais, uma vez que ha a participagdo e o envolvimento de diferentes
atores sociais na sua formulacdo e na sua implementacdo. Neste sentido, “o
processo de formacao de politicas publicas [...] € o resultado de uma complexa e
dindmica interacdo de fatores econdémicos, politicos e ideolégicos” (BERCOVICI,
2006, p. 143).

A politica publica de cunho social se origina na luta da classe trabalhadora
pela reivindicacdo dos seus direitos de protecdo no ambiente de trabalho,
considerando as rotinas diarias exaustivas e 0s inumeros acidentes de trabalho que
culminavam em mortes. No contexto geral, hd que se ressaltar a relevancia da

Organizacdo das NacbOes Unidas e a promulgacdo, em 1948, da Declaracéo
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Universal dos Direitos Humanos, um marco social. Na concepg¢do de Hamashiro
(2001, p. 13), esta Declaragédo "foi o prenuncio de uma nova era - a comunidade
internacional assumindo a realizacdo dos direitos humanos como uma causa de
interesse de toda a humanidade”.

Farah (2016) afirma que, no Brasil, a partir da década de 60, o governo
propd0s a modernizagdo do Estado, reafirmando a necessidade de separar a
Administracdo Publica da politica partidaria, buscando a continuidade das acdes
estatais em prol da sociedade, de modo coletivo. Assim, foram sendo criados
instrumentos de pesquisa social, buscando identificar as demandas da sociedade
para a formulagcdo, implementacdo e efetivacdo de politicas publicas capazes de
garantir os direitos dos cidadaos.

Um destes exemplos foi a criagcdo do Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPEA). Segundo Farah (2016, p. 968), "com foco inicial em politicas
macroeconémicas, o IPEA passou a contribuir com andlises que subsidiavam a
definicdo de politicas em outros setores". Apds, outras entidades foram sendo
criadas, objetivando conhecer a realidade da sociedade brasileira e propor acdes e
programas eficientes para suprir as demandas identificadas.

De acordo com Bercovici (2006), o fundamento das politicas publicas consiste
na necessidade de se concretizarem os direitos, através de acdes estatais. Neste
sentido, o desenvolvimento (econémico e social) € um dos principais objetivos dos
estados, consolidados através de politicas publicas capazes de auxiliar na
eliminagdo das desigualdades.

De modo geral, durante a histéria da sociedade contemporanea, € possivel
verificar uma série de diferentes politicas publicas desenvolvidas, uma vez que estas
estdo intimamente ligadas ao tipo de sociedade em que se encontram, em dado
momento historico. Entretanto, as politicas desenvolvidas com o intuito de amenizar
as diferencas sociais ou proporcionar garantias constitucionais acabam por ser
tolhidas na sua plenitude, em virtude de um fator essencial: a descontinuidade nas
sucessdes administrativas. Os governantes entram e saem, e no decorrer de seus
mandatos, tentam impor politicas governamentais tipicas de seus partidos,
ignorando, muitas vezes, a continuidade de uma iniciativa publica que vem dando

certo.
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3.1.1 Transporte publico: direito do cidad&o, dever do Estado

O transporte é um direito elencado na Constituicdo Federal, em seu artigo 6°,
gue juntamente com os direitos a educacédo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, configuram o rol de direitos sociais do
cidaddo brasileiro. Os direitos sociais estdo relacionados a exigéncia de uma
atuacdo estatal positiva, na realizacdo de servicos em beneficio dos individuos
(BARATIERI, 2014).

Sobre a importancia do transporte no contexto urbano:

As cidades existem devido a economia de aglomeracdo associada as
atividades industriais e comerciais. E nelas que os setores “de ponta” se
localizam, e a produtividade da mao-de-obra €, geralmente, maior nas areas
urbanas que nas rurais [...]. Nessas cidades, o transporte motorizado sobre
pneus é o principal meio de locomog¢édo (BANCO MUNDIAL, 2003, p. 6).

O servico publico de transporte deve ser prestado de maneira adequada,
eficiente e satisfatoria aos anseios da comunidade. Para tanto, o servico deve ser
prestado com tarifas modicas, que garantam o interesse do concessionario e a
satisfacdo dos direitos fundamentais dos cidadados, em serem beneficiados com a
prestacdo deste servico (BARATIERI, 2014). O transporte coletivo de passageiros é
um servi¢co publico de competéncia municipal, conforme disposto no artigo 30, V, da
Constituicdo Federal, visto se tratar de um servico essencial de interesse
exclusivamente local.

Ressalta-se que:

Enquanto a Constituicdo Federal determina que oS municipios devam
organizar e prestar os servicos publicos de transporte coletivo, a Lei da
Mobilidade amplia e especifica tais previsGes, ao atribuir aos municipios o
dever de gerir a politica de mobilidade urbana e de regulamentar os
servicos de transporte urbano (MINISTERIO DAS CIDADES, 2013, p. 16).

As transformacdes sociais ocorridas nas ultimas décadas, principalmente
aguelas relacionadas com a industrializacdo e a evolugcdo das tecnologias,
culminaram no aumento significativo do niamero de veiculos em circulacdo, por
exemplo. Neste sentido, em 2012, promulgou-se a Lei n® 12.587, instituindo as
diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Entende-se pode mobilidade
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urbana a “condigdo em que se realizam os deslocamentos de pessoas e cargas no
espaco urbano”, conforme artigo 4°, Il, da referida Lei. Notadamente, o espacgo
urbano € ocupado pela maioria dos cidaddos, que nele vivem, socializam e
trabalham.

Em cartilha elaborada pelo Ministério das Cidades acerca da mobilidade

urbana, afirma-se:

A promulgacao desta Lei fornece seguranca juridica para que 0s municipios
adotem medidas para, por exemplo, priorizar os modos ndo motorizados e
coletivos de transporte em detrimento do transporte individual motorizado.
Pela mesma l6gica, os projetos e investimentos nos municipios podem ser
contestados judicialmente se ndo se adequarem aos principios, diretrizes e
objetivos previstos em Lei (MINISTERIO DAS CIDADES, 2013, p. 7).

A priorizacdo do transporte publico coletivo, por exemplo, tornou-se uma
demanda social, tendo em vista as necessidades de mobilidade no contexto das
cidades. Segundo Ferraz e Torres (2004), a gestédo do sistema de transporte publico
urbano envolve algumas acdes (ou etapas) principais:

» Regulamentacao: estabelecimento de normas gerais e especificas para a
execucdo do servico, inclusive os procedimentos para a realizacdo de
delegacéo;

» Administragdo: gerenciamento dos terminais, da infra-estrutura, da
manutencao da frota, da exploracdo de publicidade, dos custos e tarifas,
entre outros;

» Programacdo operacional: horarios, frota a ser utilizada, jornada de
trabalho dos funcionéarios da concessionaria etc.;

» Fiscalizagdo: condi¢des fisicas da frota, cumprimento dos horarios e
linhas avencadas, atendimento ao usuario, qualidade dos servigcos
prestados de modo geral, aplicacdo de san¢des administrativas.

O transporte publico coletivo é remunerado através de tarifa, conforme bem

colocam os dispositivos legais que regulamentam a matéria. Inaugurando uma nova
postura do gestor publico frente & cobranca de tarifas, a Lei Federal n® 12.587/12

passou a denominar “politica tarifaria” o sistema de cobranca realizado pela
concessionaria aos usuarios do transporte coletivo, denotando preocupacdes que

vao além do quantitativo numérico das referidas tarifas.
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A politica tarifaria estd enquadrada no conceito mais amplo de politica
publica, o que lhe dad uma caracteristica de instrumento para atender
determinados objetivos preestabelecidos de interesse da sociedade. Esses
objetivos séo definidos pelos dirigentes publicos e podem estar ligados as
guestdes de ambito social, ambiental, operacional e econémico-financeiro
[...] (CARVALHO, 2016, p. 10).

As tarifas cobradas para a utilizacdo do transporte coletivo sdo formadas a
partir de dois elementos principais: preco e qualidade. Segundo o Banco Mundial
(2003), o preco deve ser toleravel, ou seja, 0s usuarios deste tipo de transporte
devem possuir capacidade econémica para o pagamento destas tarifas; da mesma

forma, o servico prestado deve possuir consideravel qualidade, uma vez que

A faléncia do transporte publico convencional pode também gerar um
emergente setor informal de veiculos leves, que, apesar de contribuir na
manutencdo da  acessibilidade, tem efeitos  adversos  nos
congestionamentos, na poluicdo do ar e na estrutura urbana (BANCO
MUNDIAL, 2003, p. 119).

Percebe-se, portanto, a relevancia do transporte publico coletivo, tanto do
ponto de vista social quanto do ponto de vista econémico e ambiental. Trata-se de
um dos vieses da sociedade que buscam a garantia dos direitos fundamentais de
todos os cidadaos, prezando-lhes a dignidade e a capacidade de locomocédo. Neste
sentido, os recursos financeiros escassos nao podem servir de justificativa para a
inviabilizacdo de politicas publicas voltadas para a satisfacdo dos direitos
fundamentais dos cidaddos. Assim, € necessario buscar, através de uma gestao
publica eficiente, a maximizacdo do proveito das receitas disponiveis (BARATIERI,
2014).

As atividades de planejamento e gestdo séo vitais para garantir a qualidade
e eficiéncia do servico de transporte publico urbano, bem como o menor
impacto negativo possivel sobre o meio ambiente (natural e construido) e o
transito (congestionamento e acidentes); a ocupac¢do e o uso racional do
solo; a fixacdo de valores justos para as tarifas: nem elevados, que
prejudicam os usuarios, nem baixos, que prejudicam a qualidade e a
sustentabilidade econdmica do sistema (FERRAZ E TORRES, 2004, p. 6).

No tocante ao servico publico de transporte, a Lei Federal n°® 12.587/12 em
seu artigo 5°, IV, afirma como um dos principios da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana a “eficiéncia, eficacia e efetividade na prestagcdo dos servigos de transporte
urbano”. Ainda:
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Estudos realizados mostram que o custo do transporte nas grandes cidades
constitui uma expressiva parcela da matriz de custos urbanos. Outros
estudos apontam que o custo do transporte publico coletivo em algumas
cidades grandes chega a superar o custo de outros servicos publicos
béasicos (FERRAZ E TORRES, 2004, p. 2).

Neste diapaséo, observa-se a relevancia da concessao dos servi¢cos publicos,
incluindo o transporte coletivo de passageiros, firmando parcerias entre o a
Administracdo Publica e o setor privado e buscando o atendimento das demandas
da sociedade.

Torna-se relevante, portanto, a adocdo de praticas governamentais capazes
de regular este servico publico de maneira eficiente, em prol das necessidades dos
cidaddos. Conforme Ferraz e Torres (2004), a operacdo do transporte publico
urbano deve ser realizada por empresas privadas, ficando a sua gestdo sob a
responsabilidade do ente publico, em virtude das empresas privadas apresentarem
“maior eficiéncia em relagcdo as empresas publicas, sendo, portanto, mais indicadas
para realizar a operacao do transporte publico” (2004, p. 5).

Sobre esta descentralizacdo para a execucdo dos servicos publicos, a

exemplo do servico de transporte, tratar-se-a a seqguir.

3.2 Descentralizacdo dos servi¢cos publicos

De acordo com Melo e Secchi (2012), a premissa atual é a eficiéncia, ou seja,
fazer mais com menos recursos. Do mesmo modo, Bresser-Pereira (1999) afirma
que tais reformas gerenciais devem ser pautadas em processos organizacionais da
esfera privada, buscando inserir estratégias relevantes no contexto da Administragéo
Publica. Os novos rumos da Administracdo Publica ensejam a transferéncia a
iniciativa privada da producéo de bens e servicos, buscando uma eficiéncia cada vez
maior e, em contrapartida, um custo cada vez menor ao consumidor final destes
bens e servigos publicos (CARDOSO, 2005).

A possibilidade de descentralizagdo dos servicos publicos permite a
delegacdo de servicos para empresas privadas. Destaca-se, neste sentido, a
colocacdo de Kossmann (2015, p. 30) que, ao falar sobre as atribuicdes estatais,
afirma que “o Estado tem, por exceléncia, a fungdo de cumprir e fazer cumprir, de
forma direta ou indireta, prépria ou através de terceiros, o pacto social firmado
pelos cidadaos através da Constituicdo” (grifo nosso).
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A descentralizacdo e a desconcentracdo do poder sdo figuras de uso
freqiiente nos estudos relacionados ao Direito Administrativo. Conforme bem coloca
Justen Filho (2016), é impossivel que a chefia do Poder Executivo, por exemplo,
seja capaz de gerir a totalidade das funcdes administrativas que lhes séo inerentes.
Assim, a necessidade pratica impbe a desconcentracdo e conseqiente
descentralizacdo das decisfes. Ha que se ressaltar, no entanto, as diferengas entre

os dois institutos:

A diferenca entre as duas figuras (desconcentracdo e descentralizacdo)
reside em que o mecanismo da descentralizacdo produz a transferéncia de
poderes e atribuicbes para um sujeito de direito distinto e auténomo.
Portanto, a descentralizacdo acarreta a existéncia de um nimero maior de
sujeitos titulares dos poderes publicos. J& o processo de desconcentragdo
mantém os poderes e atribuicdes na titularidade de um mesmo sujeito,
gerando efeitos meramente internos, em virtude da partilha dos poderes e
competéncias entre uma pluralidade de érgados (JUSTEN FILHO, 2016, p.
231).

Realizadas tais consideracdes acerca da descentralizacdo dos poderes e,
portanto, das decisbes, torna-se menos complexa a compreensdo acerca da
descentralizacdo dos servigos publicos, delegados a esfera privada. A Lei Federal n®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passou a dispor sobre o regime de concessao e
permissdo da prestacdo de servigcos publicos, conforme previsdao do art. 175 da
Constituicao Federal.

A concessao dos servicos publicos, a época da Lei Federal n® 8.666/93, ainda
era uma tematica recente, considerando que o termo “concessao” se aplicava, no
referido dispositivo legal, a questdes envolvendo alienagéo de bens ou direitos reais
de uso, por exemplo. Somente no final desta Lei, em seu artigo 124, mencionava-se
a seguinte possibilidade: “Aplicam-se as licitacdes e aos contratos para permissao
ou concessao de servi¢os publicos os dispositivos desta Lei que néo conflitem com a
legislagado especifica sobre o assunto”. Notadamente, o assunto carecia, portanto,
de uma regulacdo mais abrangente.

A regulamentacdo oriunda da Lei Federal n°® 8.987/1995 tornou possivel a
celebracéo de contratos de concessao e de permissao de diversos tipos, objetivando
a prestacdo de servicos publicos adequados as demandas sociais. A referida Lei
considerou como servico adequado aquele que “satisfaz as condigcdes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia

na sua prestacado e modicidade das tarifas” (BRASIL, 1995).
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A luz do art. 2°, II, do referido dispositivo, considera-se concess&o de servico
publico:

A delegacdo de sua prestacao, feita pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de
empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta
e risco e por prazo determinado (BRASIL, 1995).

Para o Banco Mundial (2003), o modelo de concessao envolve a cessao de
um direito do tipo exclusivo, buscando a oferta de um servico sem a ocorréncia de
ressarcimento por parte da Administracdo Publica. O concessionario age em seu
préprio nome, embora o poder concedente (poder publico) possa impor condi¢cdes
contratuais especificas e restritivas, limitando valores de tarifas ou estipulando
servicos minimos a serem prestados, por exemplo. Os contratos de concessdo sao
geralmente longos, para que o contratante se beneficie de seu investimento no

mercado.

A concesséo de servico publico € um instrumento de implementagdo de
politicas publicas. Nado €, pura e simplesmente, uma manifestacdo da
atividade administrativa contratual do Estado. Mais ainda, € um meio para
realizacdo de valores constitucionais fundamentais [...] A atuacdo do
concessionario é instrumental para o Estado e a sociedade, na acep¢éo de
gue a concessdo de servico publico é o meio para melhor realizar um
objetivo essencial, de importancia indisponivel (JUSTEN FILHO, 2016, s.p).

J& a permissédo, por sua vez, encontra-se conceituada no inciso IV do artigo
2°, definida como “a delegacgao, a titulo precario, mediante licitagao, da prestacao de
servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco”. Notadamente,
um dos principais aspectos que diferenciam a concessdo da permissao refere-se a
necessidade de se estipular um prazo determinado, necessério na delegacdo na
forma de concessao e inexistente na permisséo.

Neste sentido, observa-se a utilizagdo da modalidade de concessdo no
tocante aos servigos de transporte coletivo municipal, tendo em vista se tratar de um
ato bilateral, promovido através de certame licitatorio e mediante a celebracdo de
instrumento contratual, contendo clausulas de direitos e obrigacdes de ambas as
partes envolvidas. O contrato de concessédo pressupfe trés partes envolvidas: o

poder concedente (ente federativo titular da competéncia concedida), o particular
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(empresa concessionaria) e a sociedade (beneficidria dos servigos) (JUSTEN
FILHO, 2016).

O poder concedente €, portanto, responsavel pelo planejamento e gestéao
desses servigos, uma vez que o transporte coletivo influencia de maneira direta “na
qualidade de vida, na justica social, na ocupac¢édo e uso do solo, nas atividades
comerciais e na eficiéncia econémica das cidades” (FERRAZ E TORRES, 2004, p.
5-6).

Conforme Szklarowski (1999), os contratos firmados com o poder publico
devem sempre visar o interesse publico sem, no entanto, menosprezar os direitos da
contratada, “sob pena de ferir os principios constitucionais a que a Administracao
estd vinculada, especialmente os da legalidade, moralidade, eficiéncia,

impessoalidade e da isonomia” (p. 215). Neste mesmo sentido:

Delegar a execucdo dos servicos de transporte publico urbano significa
reconhecer a agilidade das empresas privadas face ao setor publico.
Entretanto Como a atencdo das empresas privadas é centrada, sobretudo,
no resultado econémico do servico (maximizacdo do lucro), € necessério
gue o governo estabeleca regras e normas de operacdo e fiscalize o
cumprimento das mesmas, a fim de garantir a oferta de um servico de boa
gualidade com uma tarifa justa tanto para 0s usuarios como para 0s
empresarios (FERRAZ E TORRES, 2004, p. 363).

Sobre as concessdes, por exemplo, destaca-se que o concessionario aplicara
seus recursos e esforgos para prestacao do servigco publico, mas visando a obtencéo
de lucro. Prosseguindo nesta seara, Justen Filho (2016) bem coloca que o servigco
sempre sera publico e indispensavel a promocao dos direitos fundamentais, nao
podendo ser inserido integralmente na seara privada, com as prerrogativas de um
negocio entre particulares, caracterizado pelos seus riscos. Notadamente, a
Administracdo Publica preza pelo interesse dos cidadaos, enquanto as empresas
(concessionarias) visam a manutencdo e expansdo de seu capital. Deste modo, é
importante que a descentralizacdo dos servi¢cos publicos de transporte, mediante
concesséo, possa ser firmada no sentido de observar direitos, deveres e interesses

de ambas as partes envolvidas.
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3.2.1 Funcéo fiscalizadora do Estado nos instrumentos contratuais

O Estado, ente soberano dotado de poder absoluto, possui, em sua origem,
trés funcdes basicas: a funcdo politica (legislativa), a funcdo administrativa
(executiva) e a funcgéo jurisdicional (judiciaria). A funcdo politica (Poder legislativo)
envolve as tarefas legislativas e governativas, ou seja, dirige a politica partidaria e
elabora o ordenamento juridico (SANTOS, 1997). A funcdo administrativa (Poder
Executivo) é a responsavel, de fato, pela execucdo das acdes do Estado, ou seja,
pela prestacdo de bens e servigos publicos, indo ao encontro das necessidades
sociais (MIRANDA, 1992). Da mesma forma, pode-se afirmar que:

Para atingir seus objetivos a Fungdo Administrativa se utiliza de um aparato
de burocratas, composto de um corpo de funcionarios necessarios a
consecucao de seus fins, de empresas publicas, autarquias, fundacdes e
sociedades de economia mista. Tais circunstéancias algam o Poder
executivo a condi¢cdo de ser em termos organicos o maior de todos os
poderes (SANTOS, 1997, p. 193).

A funcao jurisdicional, por sua vez, corresponde as decisées no ambito
juridico, personificada através do Poder Judiciario, tanto em questdes de litigios
quanto nas aplicacdes das sancbBes necessarias (MIRANDA, 1992). Para Santos
(1997, p. 193), “a Funcéao Judiciaria consiste, basicamente, no sistema pelo qual a
sociedade delega a um terceiro, sujeito imparcial, a incumbéncia de compor 0s
litigios entre os individuos”. Juntos, estas trés fungdes (ou trés poderes) compdem o
aparato estatal, necessario as acdes do governo e da Administracdo Publica e
elencados na Constituicdo Federal.

No contexto da funcdo administrativa e executiva do Estado, dentre as
atribuicbes da Administracéo Publica, destaca-se a necessidade de fiscalizacdo dos
proprios atos administrativos, buscando a observancia dos principios inerentes a
Administracdo Publica, a exemplo dos elencados na Constituicdo Federal
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), dentre outros
dispostos de maneira explicita e implicita no ordenamento juridico. Vale ressaltar,
neste diapasédo, o que bem coloca Justen Filho (2005, p. 13), quando afirma ser
“‘inquestionavel que toda a liberdade atribuida ao agente estatal tem de ser exercida

de modo compativel com os principios juridicos fundamentais”.
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Dentre as discussfes cabiveis a tematica deste estudo, destaca-se a acao

fiscalizadora do Estado no tocante aos contratos administrativos, prevista em Lei,

com especial destaque as disposicbes contidas na Lei Federal n° 8.666/93,

conforme pode ser observado no artigo 58 do referido dispositivo legal:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por
esta Lei confere a Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art.
79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execuc¢éo;

IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecucéo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis,
imoveis, pessoal e servi¢os vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da
necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo
contratado, bem como na hip6tese de rescisdo do contrato administrativo
(grifo da autora) (BRASIL, 1993).

Conforme Justen Filho (2005), o acompanhamento contratual pela

Administracdo Publica € seu poder-dever, visto que, neste cenario, hdo € possivel

vislumbrar uma atuacao passiva do ente estatal, sob pena de prejudicar o interesse

publico. Este acompanhamento é formado por um conjunto de acdes, denominadas

por Meirelles (2009) como fases, a saber:

>

Primeira fase: Orientacdo. Compreende o estabelecimento de normas e
diretrizes, além de troca de informacfes pertinentes;

Segunda fase: Fiscalizacdo. Significa a verificacdo da forma de execucao
do objeto contratual, confirmando se, de fato, as obrigacfes estdo sendo
cumpridas, principalmente os aspectos técnicos e de prazos;

Terceira fase: Interdicdo. Corresponde a paralisagdo do contrato, apos a
verificagédo de irregularidades;

Quarta fase: Intervencdo. A partir deste momento, a Administracéo
Publica toma para si a responsabilidade de execucdo do objeto do
contrato podendo, conforme o caso, repassa-lo novamente a terceiros,
atraves de novo processo licitatorio;

Quinta e ultima fase: Aplicacdo de sancdes administrativas. Esta é uma
obrigacdo da Administracdo Publica, ao verificar a inexecugdo contratual,
aplicando as penalidades cabiveis, previstas nos dispositivos legais que

regem a matéria.
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Conforme se pode perceber, tais agfes se iniciam no planejamento e
identificacdo das normativas a serem observadas para a execuc¢ao da relacéo entre
as partes envolvidas no instrumento contratual, perdurando durante toda a vigéncia
desta relacdo. Importante ressaltar a relevancia da Ultima fase mencionada,
relacionada a aplicacdo das sanc¢des administrativas, por parte da Administracéo
Publica, em casos de inexecucgdes ou execucdes falhas do objeto contratual. Ndo ha
gue se falar em relacdo contratual sem a previsao de requisitos para sua execucao,
tampouco sobre eventuais penalidades que devam ser impostas caso 0 objeto ndo
seja executado em conformidade com as diretrizes publicas. Justen Filho (2005, p.
562) assim se posiciona: “A inexecugédo dos deveres legais e contratuais acarreta a
responsabilizacdo da parte inadimplente. Essa responsabilizacdo podera ser civil,
penal e administrativa”.

Denota-se, portanto, que “se o particular ndo executar corretamente a
prestacdo contratada, a Administracdo devera atentar para isso de imediato. A
atividade permanente de fiscalizacdo permite a Administracdo detectar, de antemao,
praticas irregulares ou defeituosas” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 531). Neste sentido,
percebe-se a relevancia do fiscal de contrato, agente da Administracdo Publica
responsavel pelo acompanhamento da atividade do contratado. Reitera-se, portanto,
que “a fiscalizagdo pela Administragdo ndo é mera faculdade assegurada a ela.
Parte-se do pressuposto, inclusive, de que a fiscalizacdo induz o contratado a
executar de modo mais perfeito os deveres a ele impostos” (JUSTEN FILHO, 2005,
p. 563).

A nomeacao de um servidor especifico para este fim encontra-se avencada
na Lei federal n° 8.666/93, eu seu artigo 67, que dispde: “A execucdo do contrato
deverd ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracéo
especialmente designado [...]". Notadamente, este fiscal de contrato torna-se
responsavel pelo acompanhamento do objeto pactuado devendo, a qualquer tempo,
notificar a contratada e informar as irregularidades a Administracdo Publica. Acerca

da relevancia das funcdes exercidas pelo fiscal de contrato:

A Administracao Publica tem buscado a exceléncia das a¢des administrativas para o
alcance da efetividade dos resultados operacionais. Convergindo com o0s anseios de
se ter, de um lado, a economicidade e, de outro, a eficiéncia no uso dos recursos
publicos, é de fundamental importancia o papel desempenhado pelos servidores
publicos quando designados para a funcao de fiscalizar e acompanhar a execugao
do contrato (SANTOS, 2017, p. 188).
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Nesta mesma seara, Santos (2017, p. 195) segue afirmando que a execucgao
do contrato “é¢ uma das fases mais criticas e complexas do processo de
contratagdo”, uma vez que é durante esta etapa que surgem as irregularidades e
ilegalidades advindas da ndo observancia das diretrizes contratuais, ocasionando
prejuizo ao erario e ao interesse publico. A fiscalizacdo contratual busca, portanto, o
acompanhamento do objeto contratual e de todas as clausulas deste instrumento,
denotando-se o papel primordial do agente publico responsavel por esta

fiscalizacdo. A funcao do fiscal de contrato personifica o dever-poder do Estado:

[...] fiscalizar e acompanhar a execug¢do do contrato administrativo séo
deveres da Administracdo Publica e procedimentos imprescindiveis para o
alcance do resultado almejado, assim como para evitar a ocorréncia de
fraude e de inexecucdo contratual. O prejuizo decorrente de contratos
ineficazes, sem o devido acompanhamento, pode ser tdo ou mais nocivo
aos cofres puablicos quanto a corrupgdo (SANTOS, 2017, p. 195-6).

Resta comprovada, portanto, que a funcdo fiscalizadora do Estado,
personificada no agente publico fiscal de contrato, configura-se num dever estatal,
em prol do interesse publico e na busca pela eficiéncia da execucdo do objeto
contratual. Os recursos publicos devem ser utilizados com parciménia, conforme
planejamento prévio (a exemplo das leis orcamentarias) e em conformidade com as
demandas sociais. Neste sentido, acompanhar a execucdo da relacdo entre publico
e privado, formalizada na figura do instrumento contratual, vem ao encontro da
necessidade contemporanea de se observar o principio da eficiéncia da acéo

publica, buscando oferecer servicos econémicos e de qualidade ao cidad&o.



4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Quanto ao tipo de pesquisa, este estudo consiste em uma pesquisa aplicada,
ou seja, tem por objetivo a solugdo de um problema concreto (ZANELLA, 2009).
Neste caso, busca-se analisar a eficiéncia na execucdo da politica publica de
transporte coletivo municipal no Municipio de ljui/RS.

Quanto ao método e a forma de abordar o problema, de acordo com Zanella
(2009), trata-se de uma pesquisa qualitativa, pois ndo se utiliza de instrumentos
estatisticos. Além disso, a pesquisa qualitativa € descritiva, pois descreve o0s
fenbmenos através de transcricdo de diversas formas de coletas de dados e
informacdes.

Quanto aos objetivos, esta pesquisa pretende descrever as caracteristicas de
determinada situagdo, ou seja, trata-se de uma pesquisa descritiva, amplamente
utilizada em estudos sobre Administracao Publica (ZANELLA, 2009). De acordo com
Gil (2009), uma pesquisa € descritiva quanto detalha caracteristicas especificas da
populacdo e das variaveis abordadas. A situacdo analisada é a concessdo do
servico de transporte coletivo municipal.

Ja4 quanto aos procedimentos, esta pesquisa se configura em pesquisa
bibliografica, pesquisa documental e estudo de caso. Pesquisa bibliografica é aquela
gue "abrange toda bibliografia ja tornada publica em relacdo ao tema de estudo”,
propiciando "o exame de um tema sob novo enfoque ou abordagem, chegando a
conclus6es inovadoras" (MARCONI E LAKATOS, 2003, p. 183).

Para Gil (2009, p. 50), trata-se de uma pesquisa "desenvolvida a partir de
material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos". Para
tanto, serdo utilizados materiais diversos, como livros, artigos cientificos, legislacdes,
entre outros, capazes de fornecer o embasamento tedrico adequado ao propdosito
deste estudo.

A pesquisa documental, por sua vez, é considerada uma fonte primaria de
levantamento de dados (MARCONI E LAKATOS, 2003). Serdo utilizados arquivos
publicos municipais como, por exemplo, o edital da Concorréncia n° 002/20087 e o
Contrato de Prestacéao de Servigos n® 137/2008, que deram inicio a atual concessao
do servico municipal de transporte coletivo. Tais documentos foram analisados de
maneira sucinta e objetiva, buscando identificar o cumprimento dos itens do edital no

momento da contratacdo e no decorrer da execucao do instrumento contratual.
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J& o estudo de caso € um estudo mais profundo, ou seja:

E uma forma de pesquisa que aborda com profundidade um ou poucos
objetos de pesquisa, por isso tem grande profundidade e pequena
amplitude, procurando conhecer em profundidade a realidade de uma
pessoa, de um grupo de pessoas, de uma ou mais organiza¢des, uma
politica econdmica, um programa de governo, um tipo de servi¢co publico,
entre outros (ZANELLA, 2009, p. 86).

Também foram realizadas entrevistas informais com alguns servidores
publicos municipais, no intuito de verificar a operacionalizacdo do referido contrato
de concessdo na pratica. Ambas as analises (dos documentos e das entrevistas)
buscam elucidar o cumprimento das clausulas contratuais, trazendo a tona a

percepc¢ao acerca da eficiéncia na gestao do referido contrato.



5 CONCESSAO DE TRANSPORTE COLETIVO: UMA ANALISE DO MUNICIPIO
DE 1JUI/RS

Realizado o apanhamento tedrico necessario a compreenséo do tema, passa-
se, em seguida, a andlise da concessao do transporte coletivo municipal, tendo por
escopo 0 Municipio de ljui/RS e a o contrato firmado com a empresa MTU
Medianeira Transportes Ltda. Primeiramente, realiza-se a caracterizacdo dos
documentos utilizados para analise para, em seguida, evidenciar 0s aspectos mais
relevantes dos mesmos. Por fim, abordam-se algumas ponderagfes sobre a andlise
realizada, além de realizar proposi¢des, no intuito de promover a eficiéncia deste

servico publico municipal.

5.1 Embasamento legal e documental

A utilizacdo de processos licitatorios para a aquisicdo de materiais, bens
patrimoniais, contratacdo de servicos, entre outras possibilidades, encontra-se

regida pela Lei n° 8.666/93. Uma licitacao é:

Procedimento administrativo disciplinado por lei e por um ato administrativo
prévio, que determina critérios objetivos de selecdo da proposta de
contratacdo mais vantajosa, com observancia do principio da isonomia,
conduzido por um 6rgado dotado de competéncia especifica (JUSTEN
FILHO, 2005, p. 309).

A concessao de servicos publicos, por sua vez, encontra seu embasamento

legal na Lei Federal n® 8.987/1995, a qual dispde, em seu artigo 14

Toda concessao de servigo publico, precedida ou ndo da execucao de obra
publica, sera objeto de prévia licitagdo, nos termos da legislacdo prépria e
com observancia dos principios da legalidade, moralidade, publicidade,
igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da vinculagdo ao
instrumento convocatoério (BRASIL, 1995).

Bernardi (2013) pondera a respeito da concessdo do servico publico de
transporte coletivo através de procedimento licitatério. Para o autor, por um lado, o
Poder Publico, ao realizar uma licitacdo para a concessdo deste servi¢co, busca
garanti-lo nos niveis e tarifas que julga socialmente Otimos, detalhamento e

formulando requisitos rigidos; por outro lado, impede-se que a empresa responda as
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demandas dos usuérios, através da presteza e flexibilizagdo necessérias, gerando
ineficiéncias e dificultando a possibilidade de inovacdes.

A concessao do servigco publico de transporte coletivo, no Municipio de ljui, se
deu através da abertura do processo licitatorio de Concorréncia n° 002/2008,
publicado no Diario Oficial do Estado do Rio Grande do Sul e em jornais de
circulacao local e regional em 10 de marco e com abertura das propostas em 25 de
abril do mesmo ano.

O objeto da referida Concorréncia consiste nha concessao publica do servi¢co
publico de transporte coletivo municipal, subdividido em “Transporte Coletivo
Convencional Urbano”, “Transporte Coletivo Seletivo Urbano” e “Transporte Coletivo
Convencional Distrital”. O “Transporte Coletivo Convencional Urbano”, conforme
definicbes do edital consiste naquele efetuado com veiculos tipo Onibus para
passageiros sentados e de pé, formado por linhas com locais para embarque e
desembarque sinalizados em varios segmentos viarios do municipio.

Entende-se por “Transporte Coletivo Seletivo Urbano” aquele efetuado com
veiculos do tipo 6nibus com até 25 (vinte e cinco) lugares para passageiros
sentados, formado por um numero menor de linhas, com locais de embarque e
desembarque sinalizados em diversos segmentos viarios do municipio. J4 o
“Transporte Coletivo Convencional Distrital” diz respeito ao transporte de
passageiros sentados e de pé através de veiculos do tipo 6nibus, em linhas com
locais para embarque e desembarque sinalizados em varios segmentos viarios da
zona urbana e de vias para localidades distritais.

O objetivo de todas as categorias € transportar os usuarios a diversos pontos
e bairros do municipio, dentro de um intervalo de tempo estipulado, de maneira
ininterrupta, ndo se excluindo a possibilidade de ampliagcao ou redugdes de linhas ou
de numero de veiculos, em decorréncia das demandas sociais apresentadas no
decorrer da execucéo do contrato de concessao.

Os principais requisitos consistiram em habilitagdo juridica, regularidade
fiscal, qualificacdo técnica e qualificacdo econdmico-financeira dos licitantes, em
conformidade com as possibilidades dispostas pela Lei Federal n°® 8.666/93. O
critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica
Municipal foi o de “Melhor proposta técnica com preco fixado em edital”, de acordo
com o disposto no art. 15, 1V, da Lei n°® 8.987/95.
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O edital da referida concorréncia continha nove anexos, a saber:
Especificacdes técnicas (I), Calculo tarifario (lI), Da equipe e das instalacdes da
empresa (lll), Qualificacdo técnica (IV), Atestado de participacdo de visita técnica
(V), Declaracao de conhecimento das informacdes e condicbes para o cumprimento
do objeto da licitagdo (VI), Critérios de pontuacéo (VII), Declaracdo de observancia
das restricdes de trabalhos de menores (VIIl), Minuta do contrato (IX).

Em 25 de abril de 2008 realizou-se a abertura e julgamento da Concorréncia
n® 002/2008, tendo comparecido apenas 01 (um) licitante. Na data mencionada,
iniciou-se o prazo para as diligéncias necessarias, a fim de verificar a habilitagdo da
licitante através da andlise da documentacdo por ela apresentada. A Comissédo de
Licitacdo do Municipio de ljui, apés verificacdo detalhada da referida documentacéao,
declarou, em 30 de abril daquele ano, a habilitacdo da empresa MTU Medianeira
Transportes Ltda. A homologacao do certame licitatorio e a declaracdo da empresa
vencedora ocorreu em 23 de maio do mesmo ano, procedendo-se a elaboragcédo do
instrumento contratual.

O Contrato de Prestacao de Servicos n° 137/2008 foi assinado em 29 de maio
de 2008, pelo prazo de 15 (quinze) anos, podendo ser prorrogado por igual periodo
nos moldes da Lei 8.666/93, desde que haja o manifesto interesse da
concessionaria no periodo de 180 (cento e oitenta) dias antes do encerramento do
prazo contratual inicial. O prazo de vigéncia do contrato passou a contar a partir da
emissdo da Ordem de Servico, pelo Prefeito Municipal, em 29 de maio de 2008
(coincidindo com a data de assinatura do instrumento contratual). Portanto, o
Contrato de Prestacao de Servigos n° 137/2008 tem sua vigéncia até 28 de maio de
2023, podendo ser prorrogado, por mais 15 (quinze) anos, ou seja, até 28 de maio
de 2038. O valor contratual total foi estimado em R$ 86.069.210,40 (oitenta e seis
milhdes, sessenta e nove mil, duzentos e dez reais e quarenta centavos), em

conformidade com as disposi¢des contidas no Anexo Il do edital.
5.2 Andlise da concessdao do transporte coletivo no Municipio de ljui/RS
Realizadas as consideragdes iniciais, em seguida passa-se a analise da

concessédo do transporte coletivo no Municipio de ljui/RS, através das informagdes
referentes ao processo licitatorio (edital da Concorréncia n°® 002/2008) e ao Termo
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de Contrato n° 137/2008, firmado entre o Poder Publico (concedente) e a empresa
MTU Medianeira Transportes Ltda. (concessionéria).

5.2.1 Fase de contratacao

O certame licitatério previa a implantacdo, por parte da concessionaria, de
servico de transporte capaz de atender pessoas com necessidades especiais de
locomocédo (portadores de deficiéncias fisicas, idosos, gestantes, entre outros),
devendo a mesma equipar 20% (vinte por cento) de sua frota com plataforma de
embarque de cadeira de rodas ou outra forma de acesso ao veiculo (item 1.4, b, do
edital).

Tal preocupacédo vem ao encontro das discussées em torno da acessibilidade,
as guais ja se encontravam regulamentadas desde 2000, através da Lei Federal n°®
10.098. No tocante a relacao entre acessibilidade e mobilidade urbana, destaca-se a
relevancia da Lei Federal n°® 12.587/12, ja exposta neste estudo. A época do referido
edital, entretanto, tais consideracdes foram realizadas a luz do dispositivo legal que
estabeleceu normas gerais e critérios basicos para a promocao da acessibilidade
das pessoas portadoras de deficiéncia ou com mobilidade reduzida (Lei Federal n®
10.098/2000).

A acessibilidade de pessoas portadoras de deficiéncia pode ser

compreendida, conforme a lei supracitada, em seu artigo 2°, I, como:

[...] possibilidade e condicdo de alcance para utilizacdo, com
seguranca e autonomia, de espacgos, mobiliarios, equipamentos urbanos,
edificacbes, transportes, informagdo e comunicacdo, inclusive seus
sistemas e tecnologias, bem como de outros servicos e instalacBes abertos
ao publico, de uso publico ou privados de uso coletivo, tanto na zona urbana
como na rural, por pessoa com deficiéncia ou com mobilidade reduzida
(grifo nosso) (BRASIL, 2000).

Percebe-se, portanto, a preocupacédo do legislador quanto a autonomia do
portador de deficiéncia nos diversos espacos e em relacdo a diversos tipos de
servicos, incluindo-se 0 acesso ao transporte publico, conforme explicitado no artigo
16 deste mesmo dispositivo legal, que dispde: “Os veiculos de transporte coletivo
deverdo cumprir os requisitos de acessibilidade estabelecidos nas normas técnicas
especificas” (BRASIL, 1993).
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Restou comprovado o compromisso do gestor publico municipal em
observancia as legislacdes pertinentes a matéria, bem como com aspectos sociais
gue envolvem a tematica. Neste sentido se posiciona Kossmann (2015), ao afirmar
que os servicos prestados pelo Estado devem ser eficientes e permitirem o
atendimento universal dos cidad&os, ou seja: o alcance destes servigos ndao deve
ser deficitario, ndo podendo haver lacunas no atendimento as demandas dos
usuarios. Assim, o gestor municipal, ao observar este e outros dispositivos legais,
vai ao encontro ndo somente da eficiéncia considerada sob o0s aspectos
administrativos, mas também da eficiéncia social, compreendendo a sociedade e
suas demandas como de significativa relevancia para a atuacao e gestao estatal dos
servicos publicos.

Outro aspecto relevante refere-se a exigéncia de visita técnica, por parte das
empresas interessadas em participar do referido certame licitatério, conforme
disposto nos itens 3.1 a 3.5 do instrumento convocatorio. Tal exigéncia objetivou que
os interessados conhecessem as particularidades do municipio e dos servicos a
serem prestados, através de visitas in loco da zona urbana e das linhas de
transporte mais significativas, conferindo aos visitantes o “Atestado de Participagéo
na Visita Técnica”. Este Atestado consistiu em documentacdo obrigatdria para a
participacdo dos licitantes interessados quanto aos requisitos de qualificacédo técnica
elencados pelo edital, sob pena de inabilitacao.

Em um primeiro momento, relevante se faz considerar a respeito da
obrigatoriedade da referida visita técnica. A Lei de Licitacdes, em seu artigo 30,
elenca as documentacOes relacionadas a qualificacdo técnica a ser exigida no
certame licitatério. O inciso Ill deste artigo possibilita a “comprovacéao, fornecida pelo
orgao licitante, de que recebeu os documentos, e, quando exigido, de que tomou
conhecimento de todas as informagdes e das condigdes locais para o cumprimento
das obrigagcbes objeto da licitacdo”. Deste modo, a emissédo de um atestado, por
parte do municipio, de que a empresa conheceu as particularidades relacionadas a
execucao do objeto da licitagcdo torna-se essencial para a habilitacdo do proponente,
a luz das exigéncias legais aplicaveis a matéria.

Héa que se ressaltar, nesta tematica, discussfes a respeito da obrigatoriedade
da referida visita técnica, devendo a mesma ser justificada no processo licitatorio,
conforme pode ser verificado em acordédo do Tribunal de Contas da Unido (2014),

gue propde a necessidade de fundamentacdo para a exigéncia de visitas in loco,
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além da possibilidade de substituicdo desta visita por declaracao formal, do licitante,
de que conhece a situacdo e se comprometeria a executar o objeto licitado.

Outra questdo deveras discutida em torno da visita técnica €, segundo
Charles (2015), o prejuizo do anonimato da disputa, uma vez que 0s proponentes se
tornam conhecidos da Administragdo Publica. Do mesmo modo, o autor elenca,
ainda, a geracdo de custos prévios ao licitante, tornando sua participacdo no
certame ainda mais onerosa. Importante ressaltar que, atualmente, a pratica
municipal incorporou estas e outras orientacdes recebidas de érgdos auditores, além
de observar as mudancas no ordenamento juridico, passando a permitir a
apresentacdo de declaracdo de aceite das condi¢cdes do instrumento convocatério
em substituicdo a realizacdo de visita técnica.

Conforme demonstrado, a visita técnica ndo mais é entendida como requisito
obrigatério, podendo ser dispensada e substituida por mera declaragéo, formal, de
que o licitante executard os servicos objeto do instrumento convocatério em total
consonancia com suas especificacdes. Neste sentido, o edital ora estudado nao
apresentou as devidas justificativas para a exigéncia da visita técnica e tampouco
possibilitou aos interessados a apresentacdo de documento declaratério, em
substituicdo a visita.

Vale ressaltar que, no caso de empresas interessadas cujas sedes sejam de
outros municipios, o deslocamento para a realizacdo de visita técnica gera custos,
onerando a licitante antecipadamente e sem justificativa plausivel, haja vista se
tratar de uma competicdo, cujo resultado serd conhecido apenas apoOs as fases
licitatorias. Apesar das discussbes em torno da obrigatoriedade destas visitas, é
importante destacar que a correta compreensao da realidade do ambiente onde se
pretende executar os servigos licitados permite a qualificagdo das propostas dos
licitantes e, consequentemente, a eficiéncia dos servi¢os prestados.

Buscando a correcao deste aspecto, atualmente e independente do tipo de
objeto a ser licitado, os instrumentos convocatorios prevéem a possibilidade de
realizagdo de visita técnica ou a substituicdo desta por declaracdo formal de que o
licitante se responsabiliza pela correta e total execucdo do objeto contratado, em
conformidade com todas as suas especificacoes. Percebe-se, portanto, o
compromisso da municipalidade em garantir a plena concorréncia entre os licitantes,

sem gerar custos desnecessarios e sem descartar a relevancia da visita técnica aos
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interessados, considerando que o total conhecimento do objeto pode conferir maior
eficiéncia a sua execucao.

Outro aspecto habilitatorio dos proponentes consistiu na exigéncia da
apresentacdo de Balanco Patrimonial ou documentacdo equivalente, bem como
prova de capital social ndo inferior a 1% (um por cento) do valor contratual estimado.
Notadamente, € importante ressaltar que esta exigéncia encontra seu embasamento
na Lei de Licitacdes, em seu artigo 31, que dispde sobre a qualificacdo econdmico-
financeira. O referido dispositivo legal é exaustivo, ao afirmar que as condi¢cdes
referendadas no mesmo séo limitantes, ou seja, ndo € licito solicitar ao proponente a
apresentacao de outros documentos para sua participacao e habilitagdo em certame
licitatorio.

Tal exigéncia permite ao gestor a busca por empresas qualificadas em prestar
0os servicos demandados, tendo em vista a necessidade de qualificacdo destes
servigos, atendendo as demandas da sociedade. Nesta linha, se posiciona Charles
(2015, p. 175), ao afirmar que "a qualificacdo econdmico-financeira objetiva a
verificacdo da capacidade econdmica do particular, de forma que fique resguardada
a existéncia de condi¢cbes suficientes e compativeis com a posterior execucao
contratual”. Na tematica em questao, nota-se que 0 instrumento convocatorio previu
a execucdo do objeto por um periodo de 15 (quinze) anos, prorrogaveis por igual
periodo, corroborando com a necessaria e justificada exigéncia da qualificacédo
econdmico-financeira dos proponentes.

Ainda sob o ponto de vista da qualificacdo dos licitantes, outra exigéncia do
edital consistia na comprovacdo da aptiddo técnica e operacional da empresa,
através de atestados, fornecidos por pessoas juridicas de direito publico ou privado,
de servigos similares de complexidade equivalente ou superior. Nesta seara, Charles
(2015) exemplifica, através de jurisprudéncias, a relevancia deste requisito,
buscando a comprovacdo da atuacdo do licitante na execucdo de servicos
compativeis com o objeto licitado. A inclusdo deste elemento na qualificagdo do
proponente, sob pena de inabilitacdo, permite & Administragdo Publica a busca por
interessados que possam, de fato, comprometer-se a correta execucado contratual,
evitando o surgimento de prejuizos ao Poder Publico e corroborando com a

eficiéncia dos servigos oferecidos aos cidadéos.
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5.2.2 Fase de execucao

O primeiro ponto a ser analisado, na fase de execucdo contratual, diz respeito
a evolucédo das tarifas. Conforme o item 9.2 do edital, a tarifa deveria ser calculada
por critérios técnicos, prevenindo o pagamento de valores indevidos ou insuficientes,
que conduzam a deterioracdo do servigo, de modo a garantir o direito dos usuarios
de receber servico com qualidade adequada e tarifa justa, bem como garantir o
direito do concessionario de obter ganhos suficientes para cobrir custos operacionais
e retorno do investimento.

O custo total da tarifa inclui custos fixos e variaveis. Entre os custos fixos,
citam-se as despesas mensais com pessoal, despesas administrativas, depreciacao
e remuneracdo do capital, impostos e contribuices sobre os servicos, contribuicdo
social e imposto de renda sobre a lucratividade da empresa. Ja os custos variaveis
refletem os gastos com combustivel, pecas e acessérios necessarios a manutencao
da frota (Anexo Il do edital).

A revisdo da estrutura tarifaria € uma obrigacdo da Administracdo Publica
municipal (item 8.9 do contrato), prevista, no ordenamento juridico brasileiro, como
uma forma de garantir o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, conforme

disposto na Lei Federal n° 8.987/1995. Neste diapaséo, € importante ressaltar que:

A revisdo tarifaria, diferentemente dos reajustes tarifarios necessarios
periodicamente para reposicdo da inflacdo, deve ocorrer quando as
condicdes estruturais dos contratos se alteram, impactando o equilibrio
econdmico-financeiro do sistema (CARVALHO, 2016, p. 9).

A escolha do sistema tarifario a ser aplicado € uma atribuicdo do poder
concedente e, neste caso, uma das obrigagdes contratuais do municipio. Importante
ressaltar que as tarifas podem ser diferenciadas, tendo em vista caracteristicas
técnicas e especificas relacionadas aos custos para o atendimento a segmentos
distintos de usuarios, conforme disposto pela Lei Federal n® 8.987/995. No caso em
estudo, a tarifa inicial encontrava-se disposta no edital, tendo sido calculada por
servidor Engenheiro Civil, cujas planilhas e embasamentos foram disponibilizados
nos anexos do instrumento convocatorio. No ambito do municipio de ljui, esta
revisdo é realizada através da promulgacdo de Decretos, revogando as tarifas

anteriores e instituindo as novas tarifas a serem observadas.
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Pois bem, o quadro a seguir demonstra a evolugéo destas tarifas, desde 2008
(ano da celebragdo do contrato) até o ano de 2018:

Quadro 2 — Evolucéo das tarifas de transporte coletivo municipal

_ Ano / Valores em R$
Tarifa

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Transporte
coletivo
_ 1,70 | 1,90 - 2,10 - 2,20 - 245 | 2,40 | 2,60 | 3,40
convencional

urbano

Transporte
coletivo seletivo 2,10 | 2,35 - 2,60 - 2,75 - 3,00 | 3,00 | 3,25 | 4,50

urbano

Transporte
coletivo
. 3,30 | 3,70 - 4,00 - 4,40 - 4,70 | 4,75 | 4,60 | 7,50
convencional

distrital

Fonte: da autora (2019).

Conforme se pode perceber, a revisdo anual, prevista no instrumento
contratual, ndo foi, de fato, realizada. A impossibilidade da corre¢éo anual do valor
real da tarifa, previsto no contrato de concessao, causa sérios prejuizos financeiros
a empresa concessionaria, podendo afetar gravemente a qualidade dos servicos
prestados (JUSTEN FILHO, 2016).

Outro aspecto relevante a ser citado diz respeito ao que dispde a Lei Federal
n°® 8.987/95 que, em seu artigo 9°, 85° afirma ser de responsabilidade da
concessionéria a divulgacdo, em seu sitio eletrdnico, a tabela com o valor das tarifas
e evolucao dos reajustes realizados num periodo néo inferior a 05 (cinco) anos. Tais
informacdes devem ser disponibilizadas de maneira clara e de facil compreenséao
por parte dos usuarios.

Ao se analisar o site da concessionaria em questdo, verificou-se que as

seguintes informagdes se encontram disponibilizadas:
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Figura 1 — Divulgacao das tarifas no site da concessionaria
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Fonte: http://www.medianeiratransporte.com.br/publicacao-144-destaque.fire. Acesso em 14 mar.
20109.

Tragando-se um comparativo entre as informacdes disponibilizadas no site e
as informacbes legais, definidas através dos Decretos Municipais elencados no
Quadro 2, percebe-se um desencontro de informacfes, uma vez que as tarifas
mencionadas no sitio eletrénico da concessiondria ndo coincidem com os valores
autorizados pelo Poder Executivo. Outro fator a ser observado refere-se a auséncia
de informacgdes historicas (dos ultimos cinco anos), bem como ndo ha mencgédo da
data que tais informacgbes foram atualizadas no referido site, ou seja: tais valores
podem estar desatualizados a época da consulta.

A manutencdo da frota, com idade maxima de 12 (doze) anos, € um dos
requisitos contratuais, elencados no item 6.28 do mesmo. As informacdes acerca da
frota sdo repassadas anualmente ao municipio, através de relatérios emitidos pela
prépria concessionaria sem, necessariamente, haver solicitagdo por parte do Poder
Publico e de sua fiscalizacéo.

Por fim, atenta-se para a teméatica da fiscalizacdo do referido contrato, de
maneira objetiva. A composicdo dos custos para a realizacdo da referida

Concorréncia, bem como o contato para dirimir dividas e acompanhamento da visita
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técnica por parte das empresas licitantes era, a época, responsabilidade de um
servidor municipal, Engenheiro Civil. Ha que se ressaltar, entretanto, que a exigéncia
de indicacdo do fiscal de contrato ja se encontrava elencada na Lei Federal n°
8.666/93, ndo tendo sido observada, de maneira formal, no Termo de Contrato
esmiugado neste estudo.

Apesar da assinatura do instrumento contratual e emissdao da Ordem de
Servico ser datada de maio de 2008, somente em 2010 fora designado,
formalmente, um servidor para exercer a funcéo de fiscal dos servicos de concessao
do transporte coletivo municipal, com fulcro no artigo 67 da Lei de Licitacfes, in

verbis:

Art. 67. A execuc¢édo do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por
um representante da Administracdo especialmente designado, permitida a
contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de informacdes
pertinentes a essa atribuicdo (BRASIL, 1993)

Desde entdo, houve troca de servidores responsaveis pela fiscalizacdo do
contrato objeto deste estudo. Importante ressaltar que a qualificacdo técnica e
profissional destes servidores fora a mais diversa: desde servidores efetivos a
comissionados, com diversos niveis de escolaridade. Vale dispor que a elaboracao
técnica do edital da Concorréncia n°® 002/2008 esteve sob a responsabilidade de um
Engenheiro Civil, servidor municipal efetivo.

Atualmente, a fiscalizacdo estd sob a responsabilidade de uma das
Secretarias do municipio, cujo Secretdrio é o seu titular e, portanto, o fiscal
contratual. Vale ressaltar que a ocupacdo do cargo de Secretdrio Municipal é

efémera, ou seja, tem a duracdo do mandato do Chefe do Poder Executivo.

5.3 Ponderacdes e proposicdes

Através da coleta de dados e posterior analise, puderam-se verificar algumas
situacbes, as quais sao abordadas a seguir, acompanhadas, inclusive, de
proposicdes para a melhoria da fiscalizacdo do instrumento contratual em estudo e

da eficiéncia dos servigos prestados.
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5.3.1 Fase de contratacao

Conforme anteriormente exposto, durante a fase de contratacdo foram
observados os requisitos legais, principalmente aqueles tocantes a Lei Federal n°
8.666/93. Ressalta-se, entretanto, que apesar do referido dispositivo legal n&o ter
sofrido modificacBes significativas ao longo dos anos, decisfes jurisprudenciais
auxiliam na modernizacédo do entendimento juridico, buscando atender as demandas
da contemporaneidade. Citou-se, como exemplo, a substituicdo da visita técnica por
uma declaracédo formal do licitante, pratica adotada nos instrumentos convocatorios
realizados atualmente pelo Poder Executivo.

E possivel perceber, portanto, que a Administracdo Publica Municipal tem
seguido as orientac¢des jurisprudenciais, além das recebidas do Tribunal de Contas
do Estado, no sentido de proporcionar maior visibilidade e ampla concorréncia em
seus certames licitatorios.

Neste sentido, é importante ressaltar algumas proposi¢cdes contidas no
Projeto de Lei n° 6.814/2017. O referido documento busca modernizar oS processos
licitatorios, tendo em vista que, na contemporaneidade, ndo se pode mais falar
apenas na proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, em termos de
valores financeiros. E preciso agregar outros requisitos, como eficiéncia,
produtividade, qualidade, celeridade, entre outros (MATOS, 2017).

A Lei de Licitacdes (Lei n° 8.666), datada da década de 90, foi promulgada em
um periodo em que era necessaria a padronizacdo e normatizacdo dos processos
licitatérios. Entretanto, com o passar dos anos, tal dispositivo legal passou a ser alvo
de criticas, em virtude da evolugédo social versus o engessamento provocado pelo
mesmo, principalmente em virtude de seu carater detalhista. Algumas alteracdes
foram realizadas no decorrer dos anos como, por exemplo, a alteracdo dos valores
limites para cada modalidade de licitagdo (MATOS, 2017). Entretanto, faz-se
necessaria uma total revisdo da referida Lei, incorporando os entendimentos
contemporaneos acerca da tematica, ja colocados em pratica a partir de orientacdes
jurisprudenciais e dos Tribunais de Contas.

O PL n°6.814/2017 busca consolidar as transformac¢des ocorridas nas ultimas
décadas em um unico documento, possibilitando a utilizagdo de critérios mais
flexiveis na conduta dos agentes publicos, sendo importante “uma interpretacéo

mais flexivel e razoavel da norma quanto a sua forma, para que a finalidade do
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procedimento licitatério ndo seja comprometida” (MATOS, 2017, p. 41). Nesta

mesma seara cabe, ainda, ressaltar que:

O legislador tornou expresso no texto legal a preocupacéo da Administracao
em nao mais garantir a selecdo da proposta mais vantajosa, mas sim a
selecdo da proposta que tenha melhores condicbes de gerar o resultado
mais vantajoso para a Administracdo (MATOS, 2017, p. 47).

Percebe-se, portanto, que a Administracdo Publica contemporéanea carece de
uma legislacdo mais flexivel e menos engessada, buscando auxiliar na gestéao
publica e, principalmente, na esfera dos procedimentos licitatorios. Neste sentido,
pode-se verificar que houve modificagcbes importantes no contexto municipal
estudado, tendo em vista que o edital e instrumento contratual analisados datam de
2008.

5.3.2 Fase de execucao

Através de conversas informais com servidores municipais, péde-se perceber
que ndo had uma gestdo eficiente desta execucdo contratual, principalmente no
tocante as informacgfes necessarias a um correto acompanhamento.

Citou-se, anteriormente, que partem da concessionaria os dados referentes a
frota veicular, tendo a mesma elaborado relatorios anuais acerca dos veiculos, tanto
para fins de comprovacédo do atendimento as clausulas contratuais, quanto para fins
de calculo anual das tarifas. Nesta tematica, ha que se atentar para uma questao
especifica: a auséncia de controle fiscalizatério poderia ensejar um aumento
significativo nas tarifas, caso a empresa decidisse, por conta propria, renovar toda a
sua frota de veiculos. Neste sentido, ndo ha uma previsao contratual acerca deste
fato, que geraria um desequilibrio entre as possibilidades de pagamento dos
usuarios do servico e os custos gerados pela circulagédo destes veiculos.

Nesta seara, cabe destacar o paragrafo primeiro do artigo 54 da Lei de

LicitacOes, que dispoe:

Os contratos devem estabelecer com clareza e precisédo as condi¢cfes para
sua execugdo, expressas em clausulas que definam os direitos, obrigactes
e responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da
licitacdo e da proposta a que se vinculam (BRASIL, 1993).
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No instrumento contratual ora estudado, em sua clausula 4.1.2, coloca-se a
possibilidade de ampliacdo de quantidade de veiculos e de servicos objetos da
referida concessao, desde que devidamente justificado e preservando-se o equilibrio
econdbmico-financeiro do contrato. Entretanto, quanto a possibilidade ou
impossibilidade de se oferecer uma frota mais nova do que o avencado, por
exemplo, o instrumento contratual ndo efetua qualquer tipo de previsao.
Quanto ao célculo anual das tarifas, restou comprovado que houve lacunas
entre estes reajustes, verificando-se a auséncia de Decretos Municipais informando
os valores nos anos de 2010, 2012 e 2014. Tais lacunas se deram, principalmente,
em virtude de ndo haver concordancia entre concedente e concessionaria quanto
aos valores pretendidos, ensejando discussdes que perduraram durante meses. As
tarifas sdo calculadas por uma Comissao, formada por servidores com formacéo
técnica, tendo em vista o nimero de passageiros e 0s custos relacionados a
manutencdo da frota e prestacdo dos servigos, tais como 6leo diesel, depreciacgéo,
custos com motoristas e cobradores, entre outros.
Neste sentido, € importante destacar uma das discussfes mais relevantes
nesta seara, envolvendo os aumentos tarifarios: a gratuidade. Quanto maior o
namero de pessoas que possuem tal beneficio, maior sera o custo a ser diluido
entre os demais passageiros. Atualmente, no municipio de ljui, vigoram os seguintes
descontos/gratuidades:
» ldoso: gratuidade do transporte publico, em conformidade com a Lei
Federal n® 10.741, de 1° de outubro de 2003, através da solicitacdo do
“Cartao Idoso” junto a concessionaria;

» Pessoa portadora de deficiéncia financeiramente vulneravel: gratuidade
do transporte publico, em conformidade com a Lei Municipal n°® 4.586, de
21 de agosto de 2006. Tal gratuidade € fornecida mediante comprovacao
perante os 0Orgaos assistenciais do municipio e solicitagcdo do “Cartao
Cidadao” junto a concessionaria,

» Estudantes: desconto de 50% na tarifa, mediante apresentacdo de
comprovante de matricula atualizado e solicitagdo do “Cartdo Leve” junto
a concessionaria.

Analisar 0 caso concreto e realizar as ponderagfes inerentes aos custos da

7

concessionaria é tarefa do poder concedente, buscando realizar as revisdes
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tarifarias periodicas em conformidade com as demandas sociais e as necessidades
de manutencao contratual.

Outro aspecto que, embora ndo tenha sido citado anteriormente, merece
destaque, refere-se ao fato de que, na execucao contratual, 0 municipio informa
quais as Linhas a serem executadas pela concessionaria; entretanto, por ndo haver
uma fiscalizacdo eficiente e tampouco informa¢Bes solidas para embasar tais
decisbes, a escolha dos horarios e locais a serem contemplados nestas Linhas é
feita exclusivamente pela empresa. Sobre este aspecto, cabe uma atencao especial,
uma vez que a escolha da empresa nédo necessariamente pode estar contemplando
0 interesse publico. Ao se eximir de tal dever, o Poder Publico esta transferindo a
empresa privada o poder de tomar decis6es que podem estar beneficiando mais a
concessionaria do que a concedente.

N&o se verificou, nas documentacfes consultadas e nas conversas com
servidores municipais, a aplicacdo de sancdes administrativas a concessionaria.
Entretanto, tendo em vista a auséncia de uma fiscalizacao eficiente, resta a duvida
se tais sancbes foram e estdo sendo desnecessarias ou se sao fruto desta
ineficiéncia.

Diante do exposto, verificou-se a necessidade urgente de haver uma
consolidacdo das informacdes concernentes ao instrumento contratual ora
analisado. Atualmente, a celebracdo dos contratos entre a Administracdo Publica
Municipal e o setor privado ocorre sob a responsabilidade da Coordenadoria de
Compras, Patrim6nio e Almoxarifado (COPAM) vinculada a Secretaria Municipal da
Fazenda. Nos ultimos anos, todas as informacfes sdo anexadas ao processo
licitatorio, que contém o pedido de compra/contratacdo (Requisi¢cdo), os documentos
referentes a sesséo publica da licitacéo, instrumento contratual, relatérios, ordens de
servico e demais documentos que tenham sua origem na relacéo contratual.

Entretanto, acerca do processo licitatorio objeto deste estudo, tem-se
arquivado na COPAM apenas os documentos do ano de 2008. A partir da nomeacéao
do primeiro fiscal de contrato, mais nenhum documento foi enviado para a
Coordenadoria supracitada, gerando o desencontro de informacdes. Atualmente,
existem documentos em mais de uma Secretaria € sob a responsabilidade de
diversos servidores, situacdo esta que colabora para a perda do controle contratual

e para o surgimento de ineficiéncias nos servigos prestados.
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Neste sentido, a principal proposicao deste estudo consiste na formagao de
uma Comissao de servidores, responsaveis pelo acompanhamento especifico deste
contrato, com qualificacdo técnica pertinente ao objeto do referido instrumento
contratual. Da mesma forma, sugere-se que seja homeado fiscal de contrato um
servidor efetivo, buscando evitar a troca de fiscais em virtude de cargos
comissionados, por exemplo.

Esta troca de fiscais, considerando que, em 2019 (ano deste estudo) o
referido contrato adentrou no décimo primeiro ano de sua execuc¢do, confere
descontinuidade as tratativas entre concedente e concessionaria, além de
desqualificar as informacdes pertinentes aos servigos prestados, principalmente ao
se considerar a auséncia de documentos e formalizacdo dos atos administrativos
realizados em relacédo a fiscalizagédo contratual.

Neste sentido, se posiciona Alves (2004, p. 67):

Os orgaos podem implantar um servico especifico de gestao dos contratos.
E bom que isso aconteca. Permite a profissionalizacéo. Cria especialistas
na é&rea. Entretanto, essa medida ndo exclui a responsabilidade da
nomeacao do fiscal. A lei estabelece o dever de nomear um fiscal especifico
para cada contrato.

Conforme se aduz, a criagdo de uma Comissdo para este contrato, em
especifico, permite a profissionalizacdo do acompanhamento destes servicos,
através do conhecimento que somente é agregado ao agente publico a partir de sua
experiéncia. Do mesmo modo, a criacdo de tal Comissédo nao exclui a designacéo de
servidor para a funcao de fiscal do referido instrumento contratual pois, conforme
Alves (2004), ndo se deve confundir os conceitos e as caracteristicas inerentes as

funcdes de gestéo de fiscalizagao contratual:

A gestdo é o servico geral de gerenciamento de todos os contratos; a
fiscalizacdo é pontual. Na gestdo, cuida-se, por exemplo, do reequilibrio
econdmico-financeiro, dos incidentes relativos a pagamentos, de questdes
ligadas a documentacéo, ao controle de prazos de vencimento, prorrogagao
etc. E um servico administrativo propriamente dito, que pode ser exercido
por uma pessoa ou por um setor. Ja a fiscalizagdo é exercida
necessariamente por um representante da Administracdo, especialmente
designado, como preceitua a lei, que cuidard pontualmente de cada contrato
(ALVES, 2004, p. 65).

Deste modo, a Comisséao cuidaria, portanto, da gestao contratual, enquanto a
fiscalizacdo estaria sob a responsabilidade de um servidor especifico, que também
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deve ser membro desta Comissao. Conforme bem colocam Ferraz e Torres (2004),
a auséncia de acompanhamento efetivo dos contratos, em especial contratos
relacionados ao transporte publico, compromete a qualidade e a eficiéncia dos
servicos prestados, podendo inclusive prejudicar a qualidade de vida dos cidadaos e
0 meio ambiente (natural e construido).

Ha que se ressaltar, também, a relevancia do acompanhamento da prestacao
dos servicos publicos por parte dos cidadaos. Além da figura do fiscal de contrato, a
populacdo também é parte legitima para fiscalizar e apontar falhas na execucéo de
servigos publicos diversos, dos quais é usuaria. A populacéo deve exercer, portanto,
o controle social sobre a Administracéo Publica.

O controle social pode ser entendido como a participagdo do cidaddo na
gestdo publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das acdes
da Administragdo Publica. Trata-se de importante mecanismo de prevengéo
da corrupcéo e de fortalecimento da cidadania (CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAO, 2012, p. 16).

Em estudo conduzido por Steglich (2017), buscou-se verificar o interesse e a
participacdo dos cidadaos ijuienses nas acbes governamentais voltadas a
construcdo das pecas orcamentarias municipais. Os resultados evidenciaram uma
pequena participacdo dos municipes nas audiéncias publicas e, da mesma forma,
percebeu-se também a auséncia dos representantes do Poder Legislativo.

Outros dados apontaram o desconhecimento acerca de conceitos e assuntos
relacionados a Administracdo Publica: 63,3% dos entrevistados sequer conhecem o
significado das siglas PPA, LDO e LOA, por exemplo. Por outro lado, em termos de
satisfagcdo em relacdo a aplicacdo dos recursos publicos, 42,1% dos entrevistados
afirmou sentir-se insatisfeito. A mesma pesquisa evidenciou que a grande maioria
dos cidadaos ijuienses questionados (71,9%) afirmam nao participar ativamente de
decisdes da sociedade (STEGLICH, 2017).

Conforme se pode perceber a partir do estudo citado, a populacéo ijuiense, de
modo geral, ndo demonstra o adequado interesse quanto as questfes relacionadas
a Administracéo Publica municipal, de modo geral. Esta auséncia de participacdo e
controle social também pode ser apontada, neste estudo, como um aspecto que
corrobora na ineficiéncia da fiscalizacdo dos servicos relacionados ao transporte

coletivo urbano do municipio em questéao.
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Para garantir que esses recursos sejam, de fato, destinados a atender as
necessidades da populagdo, além de participar da elaboracdo do
orcamento, ajudando a definir as prioridades para os gastos do governo, a
sociedade deve também fiscalizar a aplicacdo desse dinheiro, zelando pela
boa e correta destinacdo do dinheiro publico (CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAOQ, 2012).

Notadamente, informar as suas proprias demandas e acompanhar a utilizacao
dos recursos publicos € mais que um direito, tornando-se um dever da populagéo no
exercicio de sua cidadania, em um Estado Democratico de Direito. O
acompanhamento contratual, bem como o repasse de informacfes quanto a
qualidade na execucdo dos servicos publicos € uma das formas de participacéo
social na Administracdo Publica. A Controladoria-Geral da Unido (2012) coloca,
ainda, o papel dos conselhos municipais, instancias cidadas criadas para auxiliar os
municipios na adequada utilizacdo dos recursos publicos. Neste diapaséo, sugere-
se a criacdo de um conselho municipal com fins de acompanhamento contratual
deste e de outros instrumentos firmados entre o poder publico municipal e a esfera
privada.

Para além da andlise contratual e fiscalizatéria do instrumento em questéo,
este estudo verificou uma lacuna a ser preenchida, no intuito de promover servicos
de melhor qualidade: auséncia de aplicativo para smartphones, disponibilizado pela
empresa. Na época da realizacdo do certame licitatério e consequiente contratacao,
esta ndo era uma realidade social tdo presente quanto na atualidade. Entretanto,
cabe ressaltar a importancia da atualizacdo dos servicos oferecidos aos cidadaos e,
neste sentido, caberia a revisdo contratual para a inclusdo deste e de outros
servigos, conforme a demanda.

A Lei Federal n° 12.587/2012 dispbe, em seu artigo 14, os direitos dos

usuarios do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana:

| - Receber o servico adequado, nos termos do art. 6° da Lei n® 8.987, de 13
de fevereiro de 1995;

Il - Participar do planejamento, da fiscalizacdo e da avaliacdo da politica
local de mobilidade urbana;

Il - Ser informado nos pontos de embarque e desembarque de
passageiros, de forma gratuita e acessivel, sobre itinerarios, horarios,
tarifas dos servicos e modos de interagdo com outros modais; e

IV - Ter ambiente seguro e acessivel para a utilizagdo do Sistema Nacional
de Mobilidade Urbana, conforme as Leis nos 10.048, de 8 de novembro de
2000, e 10.098, de 19 de dezembro de 2000 (grifo nosso) (BRASIL, 2012).
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Corroborando com o referido dispositivo legal e, ainda, considerando sua
aplicabilidade na sociedade contemporénea, pode-se perceber de modo claro a
relevancia da adequacdo do servico publico de transporte coletivo a realidade
tecnoldgica vivenciada atualmente. Quanto aos servi¢cos ora analisados, percebe-se
a relevancia do desenvolvimento de um aplicativo para celular ou alguma outra
forma digital simplificada de acesso as informacdes de linhas, horérios e tarifario, por
exemplo.

Atualmente, o site da concessionaria permite a consulta dos itinerarios, desde
que o usudrio ja esteja familiarizado com o sistema, ou seja, conheca os pontos de

parada dos 6nibus, conforme pode ser verificado através das figuras a seguir:

Figura 2 — Consulta de horarios no site da concessionaria

-~ C  ® Nioseguro | wwav.medianeiratransporte.com.br/pag! 0 i Q % 8 H

hordrios

noticias

MEDIANEIRA £2.)\s
TRANSPORTE

~ curriculos

home  aempresa fale conosco

Digite um ou dois pontos para pesquisar os itinerarios disponiveis:
Origem : Destino Buscar

Se preferir, faca a busca diretamente nas linhas abaixo

Boa Vista Centro/Campus Campus/Centro Centro/Campus-

Dias Gtels e sabados Dias iteis Dias itels Campus/ Centro
Sabado

Fonte Tjui Gléria/Cotrijui Gléria/ Cotrijui Herval/Jardim

Dias Gteis, Sibados, Dias dteis Sébados,Domingos e Feriados  Dias Gteis ¢ sdbados

Domingos e Feriados

Herval/Jardim Independénda/Campus Jardim/Modelo/Campus Lambari/Cotrijui

Fonte: http://www.medianeiratransporte.com.br/publicacao-144-destaque.fire. Acesso em 06 abr.
20109.



58

Figura 3 — Exemplo de consulta a horério

- C @ Nioseguro | wvav.medianeiratransporte.com.br; H a % 6 i

Herval/Jardim

Domingos e Feriados

4‘ P b HERVAL/JARDIM - DOMINGO

Getulio V. 2| Getulio Vargas | Boa Vista Boa Vista Jardim | Centro
i Bradesco
06:25 06:30 06:35 06:40 Elegé BR 07:00 07:10
07:20 07:30 07-40 08:00 08:10
07:55 08:00 08:40 09:00 09:10
09:20 09:30 09:40 10:00 10:10
‘ 1030 1040 1100 | %10
1120 1130 | 1140 1200 | 1210
12:30 12:40 13.00 13:10
1330 13:40 14:00 14:10
1420 14:30 14:40 15:00 15:10
15:30 15:40 16:00 16:10
16:30 16:40 17.00 17:10
17:30 17:40 Posto Lamban | 18:00 18:10
18:20 1830 18:40 Posto Lambari [ 19:00 19:10
1920 19:30 19:40 19:50

<« 7.} HERVAL CORWA
b SABADO, DOMINGO E FERIADO

Jardim | Gloria | T.Neves | Bradesco | CSU | Getdlio Vargas | Herval i
19:45 | 19:55 20:00 20:10 2020 2025 20:30 2035

2045 | 2055 | 21:00 | 2140 | 2120 | 2125 2130 | 2135 |
2045 | 2155 | 2200 20| 2220 225 230 | 2%

2245 | 2255 23.00 2310 | Encerra

Fonte: http://www.medianeiratransporte.com.br/publicacao-144-destaque.fire. Acesso em 06 abr.
20109.

Conforme se pode perceber através das figuras 2 e 3, caso 0 usuario nao
conheca as paradas de dnibus em seu bairro, ou no centro do municipio, torna-se
complexa a identificacdo de qual a parada que deve ser utilizada para embarque e
desembarque. Neste sentido, o desenvolvimento de um aplicativo para smartphone,
por exemplo, vinculado a localizacdo atual do usuario, poderia facilitar o acesso a
estes servicos. Bernardi (2013, p. 290) se posiciona a respeito, afirmando que "na
busca pelo constante aprimoramento do servico ofertado, podemos lancar méao de
avangados recursos tecnoldgicos existentes".

Pondera-se, entretanto, que a utilizacdo de um aplicativo para smartphones
acarretaria aumento nos custos contratuais devendo, portanto, ser cuidadosamente
analisado por parte do poder concedente. Este estudo cuidou de realizar tal
proposicdo, no intuito de sugerir & Administracdo Publica municipal a observacgéo
deste quesito no futuro, tanto através de aditivos contratuais no contrato presente
quanto para futuros certames licitatorios. Destaca-se o fato de que os avancgos
tecnolégicos podem ser incrementados em qualquer fase do processo de prestacéo
do servi¢co publico (BERNARDI, 2013).
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Outra sugestdao advinda do presente estudo diz respeito a realizagao
periédica de pesquisas de satisfacdo acerca dos servigcos de transporte publico
urbano realizados no municipio em questdo. No site da concessionaria, nota-se a
existéncia de um espaco para divulgacdo de resultados acerca de indicadores de
desempenho de 2013. A coleta desses dados ocorreu sob total iniciativa e
responsabilidade de empresa e, pelos dados disponibilizados, apresenta 98,3% de
satisfacdo dos usuarios. Entretanto, é importante que o poder publico municipal
realize tais pesquisas, buscando compreender a percep¢do dos usuarios enquanto
cidaddos, tendo em vista se tratar de um servico publico. Uma pesquisa de
satisfacdo busca "melhorar a imagem dos servicos e fomentar sua utilizacao"
(BERNARDI, 2013, p. 296).

Vale ressaltar que a Administracdo Publica contemporanea enseja a adocao
de novas posturas, no sentido de vislumbrar a gestdo de maneira sistémica, onde
todos os aspectos encontram-se interligados e possuem relacdo direta com os
cidaddos. Compreender as demandas sociais deve ser, portanto, o alicerce das
tomadas de decisdes, buscando promover servicos publicos eficientes e em
consonancia com as necessidades da populacgéo.

De modo geral, através do presente estudo € possivel denotar a necessidade
de

[...] uma assimilagéo seletiva de elementos modernos (valores e instituicdes)
no curso do processo de modernizagdo da Administragdo Pudblica brasileira,
em especial como decorréncia dos ciclos de reformas experimentadas a partir
da segunda metade do século XX (BERGUE, 2010, p. 41-2).

O poder publico, de todas as esferas, deve voltar-se a promoc¢éo da qualidade
e da eficiéncia dos servicos publicos prestados, observando aspectos sistémicos e
gerenciais que permeiam a sociedade contemporanea e buscando, sobretudo, a

supremacia do interesse publico.



6 CONCLUSAO

Realizar a gestdo publica na contemporaneidade implica submergir em um
emaranhado de dispositivos legais de um lado e demandas sociais de outro. Apesar
da adocdo de novas posturas, buscando uma visao gerencial da Administracédo
Publica, ainda perduram inimeros entraves a eficiéncia e qualidade na execucao
dos servicos publicos.

Dentre estes entraves, merece destaque a questdo voltada ao or¢camento
publico. A sociedade atual vivencia um momento de ruptura aos lacos
essencialmente burocréaticos e patrimonialistas, onde os cidadaos néo tinham vez ou
voz. Agora, a sociedade delimita suas necessidades e as impfe ao ente estatal que,
em muitas situacbes, ndo dispfe de recursos orcamentarios para gerir a
integralidade destas demandas. Assim, denotou-se a relevancia da articulagcdo de
politicas publicas e, principalmente, da necessidade na realizagdo de concessfes de
servicos publicos.

O transporte coletivo € um dos exemplos de servigos publicos que podem ser
(e, geralmente, o sdo) delegados ao setor privado. Para tanto, uma série de
requisitos e disposicOes legais devem ser observados, optando-se, em muitos
casos, pela concesséo através de procedimento licitatério, a exemplo do Municipio
de ljui, Rio Grande do Sul.

Ao realizar a escolha pela tematica do presente estudo, ndo se vislumbrava, a
frente, a dificuldade na obtencdo das informa¢cBes necessarias. Conforme restou
verificado, inexiste um acompanhamento eficaz do instrumento contratual firmado
entre o Municipio de ljui e a empresa MTU Medianeira Transportes Ltda., cujo objeto
consiste na prestacao de servicos de transporte coletivo urbano. Desta forma, a
dificuldade consistiu, basicamente, em encontrar documentos formais capazes de
embasar o presente estudo, além do instrumento convocatério (edital) e do contrato
firmado entre ambas as partes.

Verificou-se tal dificuldade em virtude de diversos fatores: troca de fiscais de
contrato, no decorrer de sua vigéncia; auséncia de Comissao especifica para o
acompanhamento do referido contrato; descentralizacdo dos dados e informacdes
pertinentes aos servicos executados; entre outros. Outro aspecto que merece
destaque refere-se ao fato de que, durante as conversas informais realizadas com

servidores publicos, os mesmos demonstraram receio em repassar algumas
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informagdes, principalmente em situagdes que denotavam a ineficiéncia do poder
publico na fiscalizacdo do contrato em estudo. Por questdes éticas e, também, por
esta razdo, buscou-se manter o total anonimato destes servidores, tendo em vista
tratar-se de um municipio de pequeno porte, sendo qualquer caracterizacao passivel
de identificag&o das fontes de tais informagoes.

O acompanhamento através da gestdo e da fiscalizacdo do instrumento
contratual em questdo possui significativa relevancia tendo em vista o objeto do
referido contrato: o transporte publico. Trata-se de um servigo publico essencial e
que vai de encontro aos direitos fundamentais dos individuos devendo, portanto, se
revestir de eficiéncia e qualidade.

Através do presente estudo pdde-se concluir, de modo geral, a relevancia da
descentralizacdo, mediante concessdo, dos servicos publicos, em virtude da
indisponibilidade orcamentaria do poder publico para atender as demandas sociais.
Da mesma forma, a realizacdo de uma concessédo, por exemplo, demanda a
observancia de critérios legais e operacionais, buscando promover o interesse
publico ao mesmo tempo em que se observam as necessidades do ente privado.
Por fim, vislumbrou-se, através da analise de um caso concreto, a necessidade de
maior fiscalizacdo, por parte do ente estatal, quanto ao instrumento contratual e a
execucao dos servigcos contratados, haja vista tratar-se, no caso em questao, de um

servico publico essencial ao exercicio da cidadania.
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