+/J\‘§> Capa 49 volume Lpdf 1 11/11/2013 20:48:20 .

ISSN 2175-5760

SER
PENSANDO
O DIREITO .

MECANISMOS JURIDICOS
PARA A MODERNIZACAO
E TRANSPARENCIA DA
GESTAO PUBLICA

Volume |

ed1|qNd 0L1SaD) ep eipuledsuel] 3 oedeziulapoly 01l O OpUeSUd ] 31I3S

www.pensandoodireito.mj.gov.br

Esplanada dos Ministérios, Bloco T,
Edificio  Sede, 4° andar, sala 434 Secretaria de Ministério da 3 3 Secretaria de Ministério da
CEP: 70064-900 - Brasilia/DF. Assuntos Legislativos Justica TN et 4 Assuntos Legislativos Justica

e-mail:pensandoodireito@mj.gov.br Y P

ON. >
GOVERNO FEDERAL N e A e GOVERNO FEDER
v o, ¥




Ministério da Justica
ria de Assuntos Legislativos

Brasilia
2013

ZACAO E



‘ Volume 49 Lindd 2

© 2013 Ministério da Justica |

Todos os direitos reservados. E permitida a reproducao parcial ou total desta obra, desde que citada a fonte e que nao seja

para venda ou qualquer fim comercial.

As informacées expressas nesta publicacdo sao de responsabilidade dos autores e nao refletem, necessariamente, a opiniao

do Ministério da Justica.

PRESIDENTA DA REPUBLICA
Dilma Vana Rousseff

MINISTRO DE ESTADO DA JUSTICA
José Eduardo Cardozo

SECRETARIA DE ASSUNTOS LEGISLATIVOS

SECRETARIO DE ASSUNTOS LEGISLATIVOS E DIRETOR NACIONAL DE PROJETO

Marivaldo de Castro Pereira

CHEFE DE GABINETE E GERENTE DE PROJETO
Priscila Spécie (2011-2012)
Ricardo de Lins e Horta (2013)

COORDENACAO DA SECRETARIA:
Gabriel de Carvalho Sampaio

Anna Claudia Pardini Vazzoler
Guilherme Alberto Almeida de Almeida
Luiz Antonio Silva Bressane

Méarcio Lopes de Freitas Filho

Patrick Mariano Gomes

Ricardo Lobo da Luz

Sabrina Durigon Marques

ELABORACAO, DISTRIBUICAO E INFORMACOES:

MINISTERIO DA JUSTICA

Secretaria de Assuntos Legislativos

Esplanada dos Ministérios, Ed. Sede, bl. T, 4° andar, sala 434
Fone: 55 61 3429.3376/3114

Correio eletronico: pensandoodireitoldmj.gov.br

Internet: www.pensandoodireito.mj.gov.br

Facebook: www.facebook.com/projetopd

Twitter: @projetopd

Distribuicao gratuita

Impresso no Brasil / Tiragem: 12 Edicao - 1200 exemplares

EQUIPE ADMINISTRATIVA:
Ewandjoecy Francisco de Arauljo
Maria Cristina Leite

NORMALIZAGAO E REVISAO:
Hamilton Cezario Gomes
Marina Alvarenga do Régo Barros

DIAGRAMACAO:
Cledson Alexandre de Oliveira
Geovani Taveira Lopes

Brasilia: Ministério da Justica, 2013.

ISSN 2175-57060

Brasil. Ministério da Justica. Secretaria de Assuntos Legislativos
Mecanismos juridicos para a modernizacao e transparéncia da gestao
publica. Ministério da Justica, Secretaria de Assuntos Legislativos. -- v. 1.

392 p. - il. - (Série Pensando o Direito, 49)

1. Direito. 2. Gestao Publica 3. Concursos Publicos 4. Forca de Trabalho 5.
Contratos Administrativos. |. Titulo Il. Série

CDU 35.08
CDD 351.81

Catalogacao na Fonte - Secretaria de Assuntos Legislativos

18/12/2013  16:37:17



RENCIA DA GESTAO PUBLICA, V

Instituicoes Pesquisadoras:

UNINOVE
Y XX

Universidade Nove de Julho

A UNINOVE £ SEMPRE 10

e [t
51 pree, B
Ny - ! = P

-~

4 FUNDAGAOD
\ GETULIO VARGAS

o

DIREITO RIO

Universidade
Federal
Fluminense



PENSANDO O DIREITO, n® 49

‘ Volume 49 Lindd 4

18/12/2013  16:37:21 ‘



— [T T T ® [N [

MODERNIZACAO E TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA,

CARTA DE APRESENTACAOQ INSTITUCIONAL

No marco dos seis anos do Projeto Pensando o Direito, a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério
da Justica (SAL/MJ] traz a publico novas pesquisas, com um enfoque empirico e interdisciplinar, sobre temas
de grande impacto publico e social, contribuindo para a ampliacdo e o aperfeicoamento da participacdo no

debate sobre politicas publicas.

0O objetivo central das pesquisas do Projeto é produzir contelidos que possam ser aproveitados no processo
de tomada de decisdo da Administracao Publica na construcao de politicas publicas. Com isso, busca-se
estimular a aproximacao entre governo e academia, viabilizar a producdo de pesquisas de carater empirico

e aplicado, incentivar a participacdo e trazer a tona os grandes temas que preocupam a sociedade.

A cada lancamento de novas pesquisas, a SAL renova sua aposta no sucesso do Projeto, lancado em 2007
com o objetivo de inovar e qualificar o debate, ao estimular a academia a produzir e conhecer mais sobre
temas de interesse da Administracdo Publica e da sociedade e abrir espaco para que a sociedade participe
do processo de discussao e aprimoramento das politicas publicas. Essa forma de conduzir o debate sobre
as leis, instituicdes e politicas publicas contribui para seu fortalecimento e democratizacdo, permitindo a
producdo plural e qualificada de argumentos utilizados nos espacos publicos de discussdo e decisdo, como

o Congresso Nacional, o governo e a prépria opinido publica.

O Projeto Pensando o Direito consolidou, desse modo, um novo modelo de participacao social para a
@ Administracdo Publica. Por essa razao, em abril de 2011, o projeto foi premiado pela 152 edicao do Concurso

de Inovacdo na Gestao Publica Federal da Escola Nacional de Administracao Pablica (ENAP).

Para ampliar a participacao na construcao de politicas publicas, os resultados das pesquisas promovidas
pelo Projeto sdo incorporados sempre que possivel na forma de novos projetos de lei, de sugestdes para
o aperfeicoamento de propostas em tramitacdo, de orientacao para o posicionamento da SAL/MJ e dos
diversos 6rgaos da Administracao Publica em discussdes sobre alteracoes da legislacdo ou da gestdo para o
aprimoramento das instituicoes do Estado. Ademais, a divulgacdo das pesquisas por meio da Série Pensando
o Direito permite a promocao de debates com o campo académico e com a sociedade em geral, demonstrando

compromisso com a transparéncia e a disseminacao das informacdes produzidas.

Esta publicacao consolida os resultados das pesquisas realizadas pelas instituicdes selecionadas nas
duas chamadas publicas de 2012. O presente volume esta disponivel no sitio eletrénico da SAL/MJ (http://
www.pensandoodireito.mj.gov.br], somando-se assim mais de 50 publicacdes que contribuem para um
conhecimento mais profundo sobre assuntos de grande relevancia para a sociedade brasileira e para a
Administracao Publica.

Brasilia, outubro de 2013.

Marivaldo de Castro Pereira
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APRESENTACAO

O presente volume | do nimero 49 da Série Pensando o Direito traz em conjunto os
principais resultados de quatro pesquisas das duas chamadas realizadas em 2012, que
tiveram como tema comum “Mecanismos juridicos para a modernizacao e transparéncia
da gestao publica”.

A concepcao dos editais propostos em 2012 consolidou uma série de discussoes
mobilizadas ao longo de 2011, com momentos especialmente marcantes de avancos na
pauta de inovacao e transparéncia da gestao publica para o Projeto Pensando o Direito
e para a Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL/MJ). No inicio de 2011, o Projeto foi
premiado durante o 15° Concurso Inovacao na Gestao Publica Federal da Escola Nacional
de Administracao Publica (ENAP], pela eficacia e eficiéncia no uso dos recursos para a
qualificacao, mas principalmente pelo aspecto de democratizacao da politica legislativa.
No final do ano, dia 18 de novembro de 2011, a Presidenta da Republica sancionou a Lei
de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527), que contou com a participacao ativa da SAL/MJ
durante todo o periodo de elaboracao do anteprojeto de lei, de politica legislativa para as
tramitacoes no Congresso Nacional e de regulamentacao pelo Poder Executivo. Nesse
contexto, muito restava (e ainda resta) a ser feito para o aperfeicoamento da gestdo publica,
também como fator de suma relevancia para a consolidacao do Estado Democratico de
Direito.

Para fortalecer o embasamento a tomada de decisao em politicas publicas voltadas
para a melhoria da gestdo, a SAL/MJ, em parceria com o Programa das Nacoes Unidas
para o Desenvolvimento, com o apoio da Secretaria de Gestao Publica (SEGEP) do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), e em articulacdo com outros érgdos da
administracao publica federal, definiu temas especificos da pauta da gestao publica para
a elaboracao das chamadas de pesquisa de 2012 pelo Pensando o Direito: superacao de
desafios no recrutamento e gestao de servidores publicos, na celebracao e execucao de
contratos, nas compras governamentais sustentaveis, na gestao eficiente de bens publicos,
entre outros. Em seguida, foram selecionadas propostas de pesquisa com enfoque empirico
e interdisciplinar, as quais foram objeto de intenso debate entre representantes de 6rgaos
publicos e as equipes selecionadas.

A primeira pesquisa constante deste volume chama-se “Gestao da forca de trabalho
entre os entes federativos da Administracao Publica”, realizada pela Universidade Nove
de Julho - UNINOVE sob a coordenacao da Prof@. Dr@. Irene Patricia Nohara. A equipe de
pesquisa investigou a questao do dimensionamento dos servidores publicos nas diversas
esferas de governo, comparou o regime juridico dos estatutos dos servidores publicos de
54 entes federativos e mapeou o quantitativo da forca de trabalho em funcao dos vinculos
estatutario, celetista e temporario. Foi discutida a complexidade na gestao de pessoal da
area publica e enfatizada a necessidade do estimulo a lideranca e ao comprometimento
da forca de trabalho, tendo sido propostas inovacoes oriundas de um Plano de Gestao

11
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da Forca de Trabalho capaz de articular, na Administracao Publica, recursos humanos,
politicas publicas e orcamento.

Ja a segunda pesquisa vai fundo em um dos aspectos relativos aos servidores publicos:
a questao disciplinar ou correicional. O trabalho da Faculdade Nacional de Direito da
Universidade Federal do Rio de Janeiro - FND/UFRJ, coordenado pelo Prof. Dr. Carlos
Alberto Pereira Bolonha das Neves e nomeado “O processo administrativo disciplinar
em uma analise institucional: RFB, INSS e UFRJ” trata da utilizacao desse instrumento
processual em trés instituicoes, quais sejam, a Receita Federal Brasileira, o Instituto
Nacional de Seguridade Social e a Universidade Federal do Rio de Janeiro. O foco da
analise também se voltou para a construcao de propostas que otimizem o procedimento
administrativo-disciplinar, com vias a resguardar os direitos do servidor processado
enquanto se buscar tornar mais eficiente a gestao de pessoas na Administracao Publica.

A terceira pesquisa do volume foi empreendida sob coordenacao da Profa. Dra. Maria
Sueli Rodrigues de Sousa, com sua equipe da Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Piaui (UFPI], e tem como titulo os “Critérios para indenizacdo no processo de
desapropriacao de imoveis rurais nos estados do Piaui, Cearad e Pernambuco - os casos de
desapropriacdo-sancao, declaracao de utilidade publica e para fins ambientais”. A pesquisa
traz uma analise das profundas diferencas nos procedimentos de fixacao indenizatéria
em situacoes de desapropriacdo feitos pelo INCRA, pelo DNIT/SETRANS e pelo ICMBio/
IBAMA, comparando, juridica, administrativa e sociologicamente, como os direitos de
cidadas (dos) envolvidas (os) nos processos sao garantidos - ou violados.

Por fim, a quarta pesquisa, desenvolvida pela Escola de Direito da Fundacao Getulio
Vargas do Rio de Janeiro (FGV Direito Rio) e da Universidade Federal Fluminense (UFF), é
denominada “Processo seletivo para a contratacio de servidores publicos: Brasil, o pais
dos concursos?”. Coordenada pelo Prof. Dr. Fernando de Castro Fontainha, a investigacao
recai sobre a forma de recrutamento de funcionarios publicos de carreira, as ideologias
que perpassam esse processo, o que pensam os gestores publicos que lidam com o
tema, e como o modelo brasileiro de selecao dessa natureza se assemelha e pode ser
contrastado com o modelo francés.

Os trabalhos aqui reunidos sdo exemplos de como a metodologia cientifica levada a
sério, com autonomia, em investigacoes de carater empirico e aplicado em matéria nao
estritamente juridica, podem contribuir para renovar a reflexao sobre a gestao publica
brasileira. Esperamos que o presente volume seja de grande valia a Administracao
Publica, aos seus gestores, a politica legislativa, aos estudiosos e a todos interessados
no assunto. Boa leitura!

Priscila Spécie
Gerente do Projeto (2011-2012)

Nayara Teixeira Magalhaes
Consultora do PNUD

Ricardo de Lins e Horta
Gerente do Projeto (2013])

Fernando Nogueira Martins Junior
Consultor do PNUD
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SOBRE A PESQUISA

A proposta central da pesquisa foi analisar, por meio da combinacao de diversos
métodos, a gestao da Forca de Trabalho dos entes federativos da Administracao Publica,
visando construir propostas de aprimoramento normativo dos regimes juridicos analisados
e das politicas de gestao publica orientadas ao objetivo de modernizacdo administrativa a
partir da analise do regime juridico e dos planos de carreiras das Administracoes direta,
autarquica e fundacional da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Os desafios enfrentados pela pesquisa nao foram poucos. Primeiramente, apesar
de a proposta, conforme a configuracao do Projeto Pensando o Direito, nao ter sido
precipuamente a pesquisa da teoria, mas envolver aspectos normativos, empiricos e
jurisprudenciais, deve-se advertir que ela nao subtraiu a abordagem tedrica, sendo este
um componente relevante que alicercou, na medida do possivel, a analise dos demais
métodos empregados.

Um dos pressupostos teoéricos fundamentais da pesquisa é a concepcao de que a
pretensdao de modernizacao da maquina administrativa, que é composta por agentes
publicos, ndo pode se distanciar da nocao de desenvolvimento presente na Constituicao
de 1988. Por conseguinte, foi dado foco a uma proposta de modernizacao sustentavel com
os valores emancipatérios e de protecao social da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil.

Diante do elevado nimero de entes federativos no Brasil, sendo ilustrativa deste fato a
criacao, em 1° de janeiro de 2013, de mais cinco Municipios, perfazendo no Brasil o nimero
de 5.570 municipalidades (IBGE, 2013), houve a delimitacdo do campo de pesquisa empirica
a partir da Uniado, dos Estados-Membros, do Distrito Federal e Municipios localizados em
Capitais de Estados. Esta partiu, portanto, do mapeamento normativo comparativo dos
estatutos dos servidores publicos de 54 entes federativos, no somatdrio da Uniao aos
26 Estados-Membros, o Distrito Federal e os 26 Municipios localizados em Capitais de
Estados, ressaltando o que cada estatuto contemplaria de diferencial em relacao aos
congéneres.

Também foi feita pesquisa qualitativa, com base na jurisprudéncia dos tribunais
superiores, para identificar limites e possibilidades de utilizacao dos regimes de pessoal
pelos entes federativos. Neste item, houve énfase no sentido conferido ao regime juridico
Unico, haja vista a tentativa de sua extincdo pela Emenda Constitucional no 19/98 e sua
restauracao, em 2007, por deferimento de cautelar com efeitos ex nunc em acao direta
de inconstitucionalidade (ADI - MC 2135).

Na sequéncia, foram realizadas duas pesquisas empiricas: a primeira com base
em formulario quantitativo, enviado a todos os entes federativos pesquisados, tendo
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sido solicitadas diversas informacoes sobre a quantidade de servidores e a promocao e
investimentos existentes nas carreiras; e a segunda utilizou-se de formulario eletronico
denominado “servidores(as) pelos servidores(as)”.

Aideia do formulario eletronico, em versao digital de rapido preenchimento, direcionado
ao servidor publico, inspirou-se na vontade de producao de dados bottom-up, isto é, com
ponderacoes de ordem mais democratica. Partiu-se da concepcao de que a proposta de
alteracao, tanto da politica de gestao como do regime juridico dos servidores, deveria
considerar as percepcoes destes para alcancar maior grau de legitimidade.

Em suma, para transcender os canones da pesquisa tradicionalmente encontrada
na area juridica, sendo esta uma contribuicao particularmente incentivada pelo Projeto
Pensando o Direito, houve a tentativa de superacao da insuficiente analise juridico-formal
dos institutos a partir da utilizacdo simultanea de multiplos métodos, tais como a analise
jurisprudencial qualitativa e, principalmente, a coleta e analise de dados em pesquisa
empirica. Esta ultima foi feita com a intencao de municiar as escolhas dos gestores
publicos da Forca de Trabalho das diversas Administracoes Publicas com analises e
dados comparativos e atualizados.

A partir da pesquisa, foram formuladas sugestoes de alteracao legislativa e de
dispositivos constitucionais, via Proposta de Emenda a Constituicao, Projeto de Lei
Complementar e de alguns aspectos que poderiam ser aprimorados no estatuto dos
servidores publicos federais. A principal contribuicdo inovadora do trabalho foi a sugestao
da criacao de um mecanismo juridico, de previsao constitucional, denominado Plano de
Gestaoda Forcade Trabalho, para tornar as praticas administrativas de gestao dos servidores
publicos mais racionais, planejadas e, portanto, meritocraticas.

Espera-se ter contribuido com material apto a qualificar o debate sobre as alteracdes
legislativas possiveis futuras Reformas Administrativas do Brasil no século XXI, que
repercutam sobre o regime juridico dos servidores publicos. As propostas sugeridas
foram construidas para serem sustentaveis e eficazes na transformacao social que o
Estado Brasileiro merece vivenciar, em consonancia com o projeto de desenvolvimento
da vigente Constituicao.

Por fim, deve-se registrar o mais profundo agradecimento a qualificada e visionaria
equipe da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, encabecada pelo
[lustre Secretario Marivaldo de Castro Pereira, com especial destaque a Priscila Spécie
e Nayara Teixeira Magalhaes, pelo apoio em todas as etapas da pesquisa, bem como aos
juristas e gestores que participaram do seminario Gestao Publica dos Entes federativos:
desafios juridicos de inovacao e desenvolvimento, realizado nos dias 3, 4 e 5 de outubro
de 2012 na Universidade Nove de Julho, cujos Anais serao disponibilizados como produto
da reflexao estimulada pelo presente material.

Sao Paulo, 18 de fevereiro de 2013.
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1. INTRODUCAO

O presente relatério contempla a sintese da pesquisa denominada Gestao da Forca de
Trabalho entre os Entes federativos da Administracdo Publica, selecionada na Convocacao
Especial n®001/2012, objetivando fomentar analises acerca de mecanismos juridicos para
modernizacao e transparéncia da gestao publica.

O objetivo geral foi investigar a gestao da Forca de Trabalho dos entes federativos das
diversas Administracoes Publicas brasileiras, visando, a partir da abordagem do regime
juridico presente nos respectivos estatutos, cotejados com diversos planos de carreiras,
construir propostas de aprimoramento normativo para a tematica. Também se objetivou
confrontar algumas insuficiéncias da abordagem tradicional do Direito Administrativo em
relacao as necessidades praticas da gestdo publica de pessoal, na pretensao de estimular
melhorias no desempenho organizacional publico.

Trata-se de assunto de extrema relevancia, porquanto se entende universal o desejo
de reformar o Estado para imprimir-lhe maior eficiéncia, sendo este um designio também
associado ao intento de modernizacao da maquina administrativa. Mas, para alterar o
desempenho do Estado, nao basta modificar apenas suas estruturas; especial foco deve
ser dado ao elemento humano que compoe a Forca de Trabalho das Administracoes
Publicas: os servidores publicos.

A contextualizacao da tematica ocorre porque a ultima reforma administrativa,
realizada na década de noventa, foi incompleta e incapaz de estruturar um molde de
desenvolvimento potencial dos servidores publicos que respeitasse a dignidade e a
importancia dos mesmos. Pelo contrario, houve énfase punitiva na proposta constitucional
de avaliacao de desempenho.

A presente proposta toma por pressuposto que o projeto de modernizacao das
estruturas administrativas, que ¢ indissociavel da discussao do regime juridico dos
servidores publicos, deve ser alinhado ao projeto de desenvolvimento da Constituicao de
1988. Assim, mesmo com a sugestdo de insercao de novos dispositivos constitucionais,
foi constante o cuidado dos pesquisadores em nao modificar avancos propositadamente
desejados pelos constituintes, para que a proposta resultasse em sugestoes harmonicas
com os valores republicanos e democraticos e que estimulassem o trabalho eficiente por
critérios de meritocracia, sendo respeitado o principio do ndo retrocesso em conquistas
sociais ja alcancadas.

Nao foram poucos os desafios ao longo da realizacao desta pesquisa. Inicialmente,
deve-se mencionar que tratar de gestao da Forca de Trabalho das Administracoes

17

18/12/2013  16:37:23



‘ Volume 49 Lindd 18

Publicas envolve tomar consciéncia de diversas complexidades, sobretudo no tocante
aos pressupostos encontrados no Direito Administrativo.

Algumas das principais dificuldades enfrentadas no trato do tema foram a pouca
porosidade e o escasso entrosamento entre as abordagens do Direito Administrativo
brasileiro e da gestao publica do ponto de vista tedrico. Apesar dos muitos avancos na
Administracao, principalmente quanto ao estimulo comportamental por um trabalho
eficiente, o Direito Administrativo ainda é influenciado por uma visdao impessoal da
burocracia, sendo o servidor publico absorto numa atmosfera pretensamente neutra da
normatividade estatal, que pairaria, hipoteticamente, acima de uma massa mais ou menos
indistinta de agentes publicos.

Colabora com o desenvolvimento de tal atmosfera teorica, que repercute nas praticas,
um resquicio positivista na abordagem do Direito Administrativo, sendo deixada de
lado a multiplicidade de enfoques em nome de um conceito hermético de legalidade
administrativa. Soma-se a isso a chamada Teoria do Orgdo, que enxerga os atos dos
agentes publicos como manifestacdes por imputacao de uma pretensa vontade estatal/
legal, o que dissemina a falsa ideia de que o profissionalismo do servidor publico estaria
relacionado a uma acdo neutra e andnima de um ocupante de cargo publico cujas funcoes
seriam todas pré-programadas de forma estanque em estatutos e planos de carreira.

Em suma, o Direito Administrativo contemporaneo nao pode reforcar o esteredtipo
moderno do ser humano como um dente substituivel de uma engrenagem na qual nao é
possivel qualquer interferéncia, uma vez que as atribuicoes ja estariam arquitetadas por
um ordenamento distante e inflexivel. Trata-se de visao ultrapassada e pouco adequada a
agilidade que as organizacoes publicas demandam nos tempos atuais. Para evitar riscos
ou mesmo se adaptar a velocidade exigida pelas transformacoes sociais e tecnoldgicas,
demanda-se do Estado muito mais do que um funcionamento industrial, como era o
exigido das organizacoes da primeira metade do século passado.

Por conseguinte, houve esforco direcionado a identificacao de aspectos limitadores de
alguns dos pressupostos fortemente presentes no discurso do Direito Administrativo, sendo
necessario ressaltar que os servidores devem ser considerados em sua dignidade humana,
o que implica estimular-los a um melhor desempenho, considerando suas habilidades e
competéncias, o gosto pelo trabalho em equipe, a postura criativa e adaptavel as novas
demandas de uma sociedade em rapida transformacao. O rendimento dos servidores
deve ser ponderado também em funcao das limitacoes materiais e humanas presentes
nas organizacoes publicas.

Entretanto, se, por um lado, o Direito deve compreender as necessidades da gestao de
pessoas, por outro, a gestdo publica nao pode ser mais fomentada a margem do Direito
Administrativo, pois os sistemas de controle, inclusive jurisdicional, foram engendrados
para corrigir acoes administrativas dissonantes do regime juridico administrativo. Neste
ponto, 0os mecanismos juridicos de controle acabam influenciando a gestao publica, como foi
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concluido em pesquisa publicada no volume de nimero 33 do Projeto Pensando o Direito.

Outro entrave reconhecido na elaboracao deste estudo ¢ o fato de que nao ha uma, mas
diversas Administracoes Publicas, dada a estrutura federativa brasileira. Portanto, para
a equipe cotejar os diversos estatutos, houve a necessidade de delimitacao do objeto de
pesquisa em 54 entes - quais sejam: a Uniao, os 26 Estados-Membros, o Distrito Federal
e 0s 26 Municipios sedes de Capitais de Estados - por ser inviavel aos pesquisadores,
em poucos meses, cotejar, por exemplo, os estatutos dos servidores de 5570 Municipios
brasileiros.

A analise comparativa foi facilitada pelo fato de haver certa padronizacao, ditada pela
Constituicao da Republica Federativa, no desdobramento das caracteristicas do regime
juridico aplicavel aos servidores publicos. Mas a pesquisa nao se restringiu a analise
comparativa das determinacdes normativas da gestao da Forca de Trabalho; foram
utilizados a analise qualitativa jurisprudencial do regime juridico Unico e o método empirico.

A pesquisa qualitativa, com base na jurisprudéncia dos tribunais superiores, procurou
identificar possibilidades e limites juridicos conferidos pelo Judiciario ao regime de pessoal.
Neste item, foi dado destaque ao sentido conferido ao regime juridico Unico, tendo em
vista a tentativa de sua extincao pela Emenda Constitucional n®19/98 e sua restauracao,
em 2007, pela ADIn - MC 2135.

As duas pesquisas empiricas tomaram por base um formulario quantitativo, que foi
direcionado as Secretarias de gestao de pessoal ou 6rgaos congéneres dos 54 entes
pesquisados e um formulario qualitativo, voltado para o entendimento, entre outros
assuntos, do que o servidor pensa das politicas de capacitacdo da Forca de Trabalho.

O formulario quantitativo contemplou os seguintes aspectos: o total de servidores; as
trés carreiras com maior nimero de integrantes; quantitativo de servidores em funcao de
faixas de remuneracao; duracao e caracteristicas da jornada de trabalho; mecanismos
de promocao; controle dos resultados; quantidade de servidores em funcao da formacao;
numero de servidores com ensino superior que ocupam cargo de ensino médio; presenca
de programas de capacitacao e suas caracteristicas; quantitativo de servidores revertidos
no Ultimo ano; nimero de servidores gozando licenca-salde; e as trés carreiras que mais
possuem servidores readaptados.

Por sua vez, o formulario eletrénico, intitulado “servidores(as) pelos servidores(as)”,
foi estruturado para ser de rapido preenchimento. Partiu-se da concepcao de que a
proposta de alteracao, tanto da politica de gestao como do regime juridico dos servidores,
deveria considerar as percepcoes destes para alcancar maior grau de legitimidade.
Houve perquiricdo, em ambito digital, acerca do grau de satisfacao com as condicdes
de trabalho; os principais problemas identificados na carreira; o motivo escolhido para
ser servidor(a); a pretensao de mudar de carreira; a adequacao do cargo ocupado com
a formacao; a percepcao sobre os programas de capacitacdo ofertados; e, também, a
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avaliacao pessoal sobre o discurso de que o servidor publico seria menos eficiente do
que o trabalhador da iniciativa privada.

A maior dificuldade na realizacao da pesquisa se deu, conforme sera demonstrado,
na morosidade e aparente falta de empenho com que a equipe se deparou na coleta
de dados nos 6rgaos de gestao de pessoal dos entes pesquisados. Apenas o Estado de
Minas Gerais apresentou o relatdrio apds poucas semanas da solicitacao inicial, e quase
trés quartos dos entes pesquisados, apesar do contato via e-mail, telefonemas diversos
e carta registrada, nao apresentaram os dados solicitados, mesmo com cinco meses de
cobrancas continuas e, em muitos casos, desgastantes. Houve, inclusive, recusa, por
parte da Diretoria de Recursos Humanos de Palmas/TO - SEPLAG, de acesso aos dados
solicitados.

Este fato prejudica a producao de um material empirico completo, sem lacunas
em relacdo ao universo dos entes pesquisados, mas reforca a proposta defendida da
necessidade inarredavel de planejamento e de tornar transparentes os dados sobre o
contingente e as caracteristicas da Forca de Trabalho das administracdes dos entes
federativos. A pesquisa teria sido menos dificultosa se os drgaos de gestao tivessem a
mao um inventario pormenorizado de sua Forca de Trabalho, o qual nao parece existir,
haja vista que muitos dos formularios enviados retornaram de forma incompleta.

Outra dificuldade encontrada pela equipe foi o fato de que, nao obstante a disseminacao
do formulario eletrénico por redes sociais, mala direta para milhares de servidores,
sindicatos, boletins eletrdnicos, houve apenas 158 respondentes. Mesmo com a ressalva
de nao ser a amostragem esperada, tendo em vista a dimensao do universo pesquisado,
os resultados da pesquisa digital serao analisados e problematizados, pois eles foram
de espontaneo preenchimento.

Para suprir algumas deficiéncias da pesquisa empirica, uma fonte importante
que municiou os pesquisadores de aporte de informacao, no tocante as tendéncias e
necessidades na gestao da Forca de Trabalho, foi o0 seminario Gestao Publica dos Entes
federativos, que contou, sobretudo no miniférum de escolas de governo, com o relato de
gestores publicos engajados na capacitacao dos servidores, sendo as reflexoes registradas
em anais entregues a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica. O
Seminario congregou juristas e gestores com ampla experiéncia e reconhecimento publico,
0s quais contribuiram com reflexoes que inspiraram a discussao de 35 pontos-sintese
dos rumos da gestao publica eficaz e do Direito Administrativo do futuro.

Acerca das sugestdes de alteracdes normativas, houve a formulacio de: (1) uma
Proposta de Emenda a Constituicdo que contempla a criacao do Plano de Gestao da
Forca de Trabalho aplicavel as administracoes de todos os entes federativos, tornando
obrigatério e periddico o planejamento estratégico; (2) um Projeto de Lei Complementar,
que regulamenta em carater nacional o assunto, respeitando a autonomia dos entes
federativos; e (3) sugestdes para o aperfeicoamento do Estatuto Federal dos servidores
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publicos, Lei n° 8.112/90, embasadas nos dados analisados pela pesquisa normativa e
em sintonia com a proposta de alteracao constitucional.

2. DESENVOLVIMENTO

O capitulo concernente ao desenvolvimento da pesquisa sera iniciado com a apresentacao
dos principais resultados para depois partir para a descricao das pesquisas de comparacao
normativa, dos dados quantitativos da Forca de Trabalho dos entes, do formulario eletronico
respondido pelos servidores e da jurisprudéncia qualitativa dos tribunais superiores,
sendo a discussao teodrica e critica feita na sequéncia.

2.1 Resultados

Como o desenvolvimento da pesquisa abarcou diversos métodos, os resultados variaram
em conteudo.

Do ponto de vista do produto voltado ao aperfeicoamento da gestao, conforme sera
exposto no item 3.3, houve a formulacao de 35 pontos sobre os rumos da gestao publica
eficaz e o Direito Administrativo do futuro, resultantes das reflexoes e debates entre os 20
expositores que participaram do seminario Gestdo Publica dos Entes federativos: desafios
juridicos de inovacao e desenvolvimento.

0 seminario desdobrou-se em: (1) trés palestras magnas noturnas; (2] quatro painéis
multidisciplinares, estruturados nas seguintes tematicas: (a) limites juridicos de gastos e
gestao estratégica; (b) transformacdes da burocracia, complexidades da gestao e reflexdes
sobre o papel do Estado; (c) remuneracdo e desafios de [reJrequlacdo dos servidores
publicos; e (d) Federalismo, greve no servico publico e regime juridico; e (3) o miniforum
de escolas de governo, com o relato de expertos em capacitacao de servidores publicos.

A pesquisa empirica quantitativa resulta em dados que demonstram o predominio de
servidores estatutarios, havendo, no Estado de Minas Gerais, um equilibrio dos estatutarios
com temporarios e admitidos estaveis. Também foi identificada a predominancia de salarios
de até 4.000 reais, sendo que as maiores remuneracoes foram varidveis nos Municipios e
Estados pesquisados. As jornadas de trabalho também sao variaveis, com destaque para
Aracaju, que declarou que 95% dos servidores trabalham em jornadas de até seis horas.
Quanto a formacao, predominam o ensino superior e o médio, destacando os mais de
20% de especialistas em Minas Gerais e no Distrito Federal. Também foi surpreendente
observar que 9,3% dos servidores da Uniao possuem Doutorado.
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Dos 54 entes que foram convidados a participar da pesquisa, pouco mais de um quarto
enviou formularios preenchidos; ainda assim, muitos vieram de forma incompleta. O
formulario eletronico voltado para os servidores contou com apenas 158 respondentes
espontaneos, sobressaindo o fato de que metade deles entende que os programas de
capacitacao oferecidos pela respectiva reparticao publica sao insuficientes e, ainda, 21,5%
classifica tais programas como péssimos.

Tais dados podem ser refletidos a luz de uma observacao feita por Fabio Mauro de
Medeiros, Diretor da Centresaf, no miniforum da Escola de Governo, segundo a qual
existe uma grande demanda de capacitacao de servidores, o que ocorre pelas frequentes
alteracoes legislativas acrescidas de novas orientacoes nas politicas publicas dos diferentes
Governos.

Os servidores em geral sentem a necessidade de conhecer a legislacao para que tenham
certeza e seguranca de que realizam suas atividades cotidianas sem o cometimento de
irregularidades. Todavia, nem sempre chamar os melhores juristas da area para capacita-
los para novas legislacoes e procedimentos verte em melhorias efetivas nas praticas
administrativas. Como a Escola de Administracdo Fazendaria (Esaf) costuma passar
avaliacoes ao término dos variados cursos de capacitacdo que promove, constatou-se que
diversos servidores sem formacao juridica acabam nao tendo compreensao o suficiente
para aplicar os conhecimentos transmitidos com profundidade por palestrantes que sao
referéncia na area técnica.

Pelo relato de Medeiros, os servidores publicos ficam satisfeitos pelo contato com
as palestras, reconhecendo que sao de grande qualidade, mas foi identificado que
eles nem sempre conseguem aplicar os conhecimentos transmitidos com seguranca,
provavelmente devido a falta de dominio e formacao técnica na area juridica, que tem as
suas peculiaridades.

Para suprir tal lacuna, a Esaf aplica medidas complementares como, por exemplo,
criacao de material didatico ou desenvolvimento de cursos voltados as necessidades
praticas do cotidiano dos servidores que capacita.

Também Maria de Fatima Infante, Doutora em Economia pela Unicamp e responsavel
pela estruturacao dos cursos da Escola de Governo de Sao Paulo da Fundacao do
Desenvolvimento Administrativo (Fundap) de 2003 a 2007, completou o relato com a
seguinte conclusao, transcrita nas mais de duzentas paginas de desgravacoes dos anais
do seminario Gestao Publica dos Entes federativos':

A area juridica tem crescido muito, os procedimentos tém ficado muito

complexos e a inseguranca do gestor publico faz com que a area juridica

1 Disponivel em: http://participacao.mj.gov.br/pensandoodireito/wp-content/uploads/2013/04/0bra-ANAIS-UNINOVE.pdf
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cresca muito, porque para um dirigente do setor publico, que pode incorrer
em procedimentos que nao lhe agrada, o desconhecimento gera muito
desconforto. Isso tem levado a que os advogados, vocés, tém tido uma
expressao maior dentro da maquina publica, o que traz para vocés talvez
uma responsabilidade maior, pois vocés estdo nos assessorando e vao
precisar nos assessorar mais, ndo numa visao juridica restrita, mas
numa visao de gestores publicos, nds precisamos dos parceiros e nao
dos advogados. E um pouco essa a mensagem que eu gostaria de deixar,
porque eu venho vivenciando essa pratica dos advogados, mesmo na PGE,
que é uma parceira fundamental, inimeros procuradores da PGE tém hoje
uma visao tao avancada que eles contribuem para a inovacao no setor
publico, porque a gente precisa responder as necessidades que estdo ai, e
asvezesa gente precisa criar coisas novas, o que, dentro da Administracao
Publica implica em criar procedimentos novos, regramentos novos, enfim,
e édisso que a gente precisa: da drea juridica jogando a favor da inovacéo,
para responder melhor as necessidades da populacao.

Diante do fato de que apenas 14 Secretarias de gestao dos entes federativos responderam
aos formularios requisitados e de que, na maior parte destes, os dados solicitados nao
foram integralmente preenchidos, a conclusao dos pesquisadores foi a necessidade de
criacao de um mecanismo juridico que torne efetivamente acessivel a dimensao e as
caracteristicas da Forca de Trabalho das administracdes publicas.

Estainformacao deve estar acessivel ndao s6 a populacao ou a comunidade Académica,
de forma mais especifica, mas, principalmente, aos demais érgaos do Estado. Foi, entao,
pensada a seguinte solucao: propor a obrigacao juridica de criacao, por todos os érgaos,
de um inventario pormenorizado do quantitativo de sua Forca de Trabalho, bem como de
suas caracteristicas. Este documento cogente auxiliaria ndo sé no planejamento estratégico
da utilizacao dos servidores, mas também na articulacao da Forca de Trabalho disponivel
com as politicas publicas discutidas, no contexto das atribuicoes funcionais dos servidores.

Em suma, os dados empiricos revelaram que falta, além da adequada capacitacao
da Forca de Trabalho, principalmente o planejamento estratégico. Se as Secretarias de
gestao de pessoal levam meses para levantar dados sobre quem sao os seus servidores
e suas respectivas capacitacoes, tal fato é um elemento indicativo de que a maioria delas
nao dispoe de bancos de dados completos e sistematizados ou, ainda, se dispoe, nao
aprecia compartilha-los com a comunidade Académica, o que é igualmente preocupante.

Ora, posto que as politicas publicas e prioridades da Administracao Publica sao
alcancadas ndo apenas com os bons projetos ou com recursos disponiveis, mas também
com a articulacao de tais projetos e recursos com acoes estratégicas daqueles que irao
executd-las, que sado os servidores publicos, a conclusao da equipe foi sugerir a criacao
do denominado Plano de Gestao da Forca de Trabalho.
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Trata-se de mecanismo juridico fundamental para a coordenacao da Forca de Trabalho,
contribuindo para gerar maior eficiéncia na atuacao estatal. O Plano de Gestao da Forca
de Trabalho foi inspirado nas leis orcamentarias, para que seja democratico, periddico,
dialogado e garanta a participacao de associacoes representativas - como sindicatos de
servidores.

Ja que, de acordo com o art. 174 da Constituicao, o planejamento é imperativo para
o setor publico, concluem Floriano de Azevedo Marques Neto e Jodo Eduardo Lopes
Queiroz: “a partir da vigéncia da Constituicao de 1988, o Estado obrigatoriamente deve
ter uma politica planejadora para todos os seus setores, para a Administracao direta e
para a Administracdo indireta” (NETO; QUEIROZ, 2011, p. 693).

Conforme a obra Direito Administrativo Econémico, planejamento é um processo
dindmico e que, portanto, deve envolver a continuidade, tendo em vista que, na execucao do
planejado, ha alteracdes no cenario inicial, o que exige dos gestores publicos a necessidade
de revisao e ajuste de metas e medidas a nova conjuntura, para o adequado enfrentamento
das circunstancias e melhor atendimento dos interesses publicos (NOHARA, 2011, p. 1235).

Considerou-se, portanto, fundamental a articulacao da realidade de planos nacionais
e regionais de desenvolvimento, assim como o planejamento dos gastos e sua associacao
a deliberacoes prioritarias que ocorrem no ambito da discussao orcamentaria. Ainda, um
planejamento periddico também da gestao da Forca de Trabalho do Poder Publico, a partir
da exigéncia da criacao e disseminacao de um inventario pormenorizado - obrigatdrio para
as Administracoes de todos os entes federativos - da situacao funcional dos servidores
publicos, a partir do qual haveria condicoes de se controlar e deliberar sobre o uso racional
dos recursos humanos presentes nos 6rgaos publicos.

A equipe entendeu que esta solucao seria uma forma adequada de: (a) minimizar o
impacto do legado patrimonialista no uso dos cargos e funcoes publicas, na chamada
desorganizacdo dos servicos (LEAL, 1975, p. 24), em que predomina a auséncia de
obrigatoriedade no planejamento; e, ainda, (b) tornar mais democraticas e dialogadas
as formas de estabelecimentos gerais, por meio de cotas, das politicas de gestdo de
pessoal, cujo uso resguardaria, também, uma margem de discricionariedade aos 6rgaos
proprios de gestao de pessoas.

Nao se trata de o Legislativo se imiscuir nos assuntos do Executivo, mas da criacao
de um mecanismo no qual o Executivo compartilhe com outras instancias, de forma
estratégica, a maneira como promove ou pretende promover a gestao de sua Forca de
Trabalho, sendo este, em realidade, o cerne da articulacao dos freios e contrapesos
(checks and balances), uma vez que nao é defensavel no Estado Contemporaneo uma
separacao estanque entre os Poderes, reforcando-se os sistemas de controle. Onde ha
planejamento, é possivel haver controle social, mesmo que de orientacao, sendo este
preferivel ao controle focado na punicao.
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Nesta perspectiva, é conhecido o raciocinio de Montesquieu? (1748) no sentido de que
“c’est une expérience éternelle que tout homme qui a du pouvoir, a tendance a en abuser.
Tout homme va jusqu'a ce qu'il trouve des limites”, isto é, € uma experiéncia perene que
toda pessoa que tem poder tende a abusar dele, pois a acao humana vai de encontro a
limites.

O questionamento que surge frente ao exposto é: deixar os drgaos de gestao de
pessoal com uma “carta branca” para conduzirem suas atividades de forma meramente
legalista ou politica, na pior acepcao de tais palavras, ou criar um mecanismo juridico
que abra a “caixa preta” da gestdo de pessoas no setor publico, organize os dados de
forma criteriosa e ainda demonstre periodicamente que o uso dos recursos humanos é
estrategicamente articulado com as politicas publicas e com a discussao dos recursos
orcamentarios disponiveis para tanto?

Escolhemos esta segunda opcao como mais acertada em comparacao com os
limitados planos de “exoneracdo” voluntaria; reducao do funcionalismo ou corte de
direitos; flexibilizacdo da estabilidade - que foram estratégias valorizadas pela ultima
Reforma Administrativa, a qual, conforme sera exposto, se voltou mais ao ajuste fiscal
propriamente dito do que a capacitacao e valorizacao da Forca de Trabalho existente na
Administracao Publica, o que demandaria investimentos.

E melhor aproveitar racionalmente do que se dispde, de forma tética e respeitadora
da dignidade e do regime juridico dos servidores publicos. Pensando nisso, houve a
estruturacdo de uma Proposta de Emenda a Constituicdo (presente na integra nos anexos),
almejando a previsao de um Plano Anual e Plurianual de Gestao da Forca do Trabalho.

Como a ultima Reforma Administrativa, na forma da Lei Complementar, deu uma tonica
exclusivamente punitiva a avaliacao periddica de desempenho - pois a previu como um
procedimento -, apés ampla defesa - apto a provocar a perda do cargo do servidor estavel,
conforme inciso lll, inserido no § 1°do art. 41 -, acabou por esvaziar o sentido construtivo
do instituto, o que provocou um refreamento no impeto de criacao da lei complementar
que o disciplinaria.

Em suma, ao invés de ser um instrumento voltado ao desenvolvimento potencial dos
servidores publicos, dentro de uma cultura de avaliacao de rendimento e de discussao de
metas, a tonica constitucional foi exclusivamente dada ao carater punitivo, que deveria
ser previsto como excepcional, pois uma cultura organizacional que prima pela evolucao
constante deve construir um procedimento de avaliacao de desempenho equilibrado e
capazde inserir o trabalhador dentro dos objetivos institucionais, promovendo orientacao
e contextualizacdo, bem como a existéncia de um sistema de ascensao e progressao
funcionais pautado em critérios objetivos, provocando maior racionalizacao e, portanto,
meritocracia.

2 De L’Esprit des Lois, 1748.
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Conforme sera visto na analise do formulario digital, quanto a questao acerca do
grau de influéncia politica na ascensao na carreira, a resposta mais encontrada foi:
“ascendem mais os que tém influéncia politica” - percepcao negativa, pois este tipo de
visao desestimula o desempenho comprometido com as atribuicoes funcionais.

A proposta da equipe pondera ainda, conforme dito, que deve haver um equilibrio
entre os rendimentos quantitativos e qualitativos no desempenho das atribuicdes e no
cumprimento das metas estabelecidas em politicas publicas, para que o servico publico e as
demais atividades estatais nao sejam vistos da perspectiva neotayloristaou industrializante,
que sao, conforme sera exposto, inadequadas ao atual estadgio de desenvolvimento da
sociedade contemporanea.

Também se enfatizou que a eficiéncia e a eficacia no cumprimento de atribuicoes
funcionais devem ser mensuradas no contexto das “condicdes estruturais e humanas
existentes nas respectivas reparticoes”. Ha a necessidade de afastar do universo publico a
pratica de fixacao de metas excessivas e de ameacas infundadas de auséncia de ascensao
na carreira por motivos alheios a dedicacao do servidor publico, pois de nada adianta exigir
metas que nao sejam compativeis com as possibilidades faticas existentes.

Da analise comparativa dos estatutos dos entes federativos investigados, houve,
como resultado, o descritivo dos diferenciais identificados. Neste ponto, ha a sugestao
de alteracoes de alguns dispositivos do Estatuto Federal, Lei n° 8.112/90.

Por fim, a pesquisa jurisprudencial revelou algo ja intuido: existe um descompasso de
interpretacao nos tribunais superiores quanto ao alcance da expressao do regime juridico
unico. Também ficou evidenciado que tal descompasso gera inseguranca quanto a varios
assuntos juridicos decorrentes, como, por exemplo, o regime de aposentadoria e qual a
justica competente para julgar os celetistas admitidos na Administracao direta, autarquica
e fundacional a partir da extincdo do regime Unico pela Emenda Constitucional n® 19/98,
sobretudo com a restauracao ex nunc por via da ADIn 2135-4, de 2007.

2.2 Andlise comparativa dos estatutos

A pesquisa partiu da analise e comparacao dos estatutos dos servidores de cada ente
federativo abordado. Foi feito o exame dos dispositivos constitucionais que tratam dos
servidores publicos, sendo cotejadas tanto as Constituicoes Estaduais quanto as Leis
Organicas dos Municipios sede de Capitais de Estados.

Pararealizar esta laboriosa tarefa, o grupo se dividiu por regides. Cinco pesquisadores

ficaram responsaveis pelos Estados e Municipios de Regido propria, mas a equipe se reuniu
periodicamente para discutir resultados parciais obtidos e para realizar a comparacao.
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Como os estatutos, em sua maioria, contemplam dispositivos bastante similares,
0s pesquisadores optaram em ressaltar neste item as diferencas, com foco naquelas
que servem de exemplos positivos, as quais foram encontradas em maior profusao nos
estatutos posteriores a Constituicao de 1988.

Também foi aproveitado o contexto para inserir mapas com dados sobre a divisao do
vinculo funcional dos servidores nas Administracoes Publicas das Capitais de Estados-
Membros, circunstancia em que foram mesclados os dados produzidos pela pesquisa
empirica nos formularios quantitativos preenchidos pelos entes (UNINOVE e SAL/MJ,
2012) com dados de 2011 fornecidos a equipe pelo IBGE.

Como nao houve o fornecimento de dados dos respectivos Estados-Membros pelo IBGE,
a pesquisa restringiu-se, neste ponto, aos Municipios representados por suas Capitais. As
lacunas das informacoes dos Estados podem ser completadas com as tabelas expostas no
proximo item, ao menos quanto aos quatro Estados que participaram enviando os dados
solicitados, que sdo: Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Goias e Minas Gerais.

Conforme se observa nos mapas que tratam dos vinculos funcionais das Administracoes
Diretas dos Municipios, elaborados por Regiao, da-se que: nas Municipalidades sedes de
Capitais de Estados, em geral, mais de 70% dos servidores sao estatutarios, com destaque
para os Municipios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, cujo nimero ultrapassa 90%. Também
se enfatizou, em amarelo, que ha excecdes, como, por exemplo, Boa Vista, Joao Pessoa
e Goiania, que possuem menos da metade dos servidores estatutarios.

De todas as Capitais de Estados, Palmas é a que possui o maior nimero percentual
de contratacdes de celetistas na Administracao Direta, correspondente a 25,8%, sendo
seguida por Goiénia (24,1%]. Este ultimo Municipio apresentou os dados mais discrepantes
de vinculacao funcional, porquanto declarou possuir 12 vezes mais admitidos estaveis
(67,4%) - isto é, estabilizados pelo art. 19 do ADCT (cinco anos continuados de exercicio
em 1988) que nao ingressaram por concurso publico - do que o nimero de servidores
estaveis, correspondente a 5,4%.

Joao Pessoa, segundo dados do IBGE, possui maior nimero percentual de contratacoes
temporarias (49,5%) do que de vinculos estatutarios (45,8%). Também os nimeros
quantitativos que Boa Vista apresentou no formulario demonstram que as contratacoes
temporarias (40,1%) aproximam-se do nimero de estatutarios (43%).

Quanto aos planos de carreira especificos, observou-se que ha, nos 54 entes pesquisados,
milhares de carreiras que sao desdobradas a partir dos estatutos genéricos, sendo inviavel,
portanto, para efeitos desta pesquisa, mapear da mesma forma comparativa (como foi

feito com os estatutos) tais diplomas.

Ademais, do cotejo do emaranhado dos planos de carreira com os estatutos, a percepcao
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geral do grupo foi de que os planos de carreira nao seguem padronizacao, nem ha como
promover, de forma sistematica, uma consolidacdo deles, em funcdo da diversidade/
variabilidade existente.

Cogitou-se, como hipdtese, que tal heterogeneidade adviria, provavelmente, do fato
de que os planos de carreira sao mais concretos; logo, sofrem mais de perto os reflexos
das disposicoes orcamentarias e de seus limites. Por isso, a equipe acredita que a ideia
que sera proposta, de criacao de um Plano de Gestao da Forca de Trabalho, pode ter
reflexos sistematizadores dos planos de carreiras com os demais diplomas normativos,
evitando-se o divdrcio identificado.

Uniao

A legislacao da Unido é geralmente tomada como um paradigma da regulacao dos
estatutos, até porque é a mais conhecida, devido a tradicdo que se tem de transmitir a
legislacao Federal como um dado principal desde os bancos universitarios de Direito. No
entanto, a presente pesquisa objetiva verificar as disparidades existentes em relacao as
legislacoes editadas pelos entes federativos.

Quanto a organizacdo da Forca de Trabalho, a Unidao toma por base o Estatuto dos
servidores publicos Federais, Lei n® 8.112/90, sendo que a Lei n° 8.745/93 disciplina a
contratacao por tempo determinado para atender o excepcional interesse publico, nos
termos do art. 37, IX, da Constituicao Federal.

O Estatuto Federal dos servidores (Lei n® 8.112/90) ndo delimita de forma precisa as
funcoes a serem desenvolvidas, que ficam dependentes da legislacao de cada carreira
em especial, mas estabelece todo o regramento concernente a investidura, as formas de
provimento (nomeac&o, promocao, readaptacao, reversao, aproveitamento, reintegracdo e
reconducdo), aos direitos e deveres, as regras para a remuneracao, as vantagens devidas,
as hipoteses de afastamento, entre outros. Ainda, ele prevé assentamento individual dos
servidores no qual serao registrados o inicio, a suspensao, a interrupcao e o reinicio do
exercicio, como forma de controle prevista no art. 16.

No ambito Federal, a jornada de trabalho esta prevista genericamente no art. 19 da
Lei, sendo fixada em razao das atribuicdes pertinentes aos respectivos cargos, respeitada
a duracao maxima do trabalho semanal de 40 horas e observados os limites minimo e
maximo de seis horas e oito horas diarias. No estagio probatorio, serao aferidas a aptidao e
a capacidade de desempenho do cargo, observados os seguintes fatores presentes no art. 20
da Lei: assiduidade, disciplina, capacidade de iniciativa, produtividade e responsabilidade.

Nao ha regramento especifico quanto a capacitacao permanente, tdo somente a alusao
a avaliacao para que o servidor ultrapasse o estagio probatério. Como nao houve a criacado
desta pela Emenda Constitucional n® 19/98, Lei Complementar, conforme acréscimo feito
ao art. 41, § 1°, da Constituicao, ela tera efeitos na progressao ou ascensao do servidor,
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nao sendo apta, por exemplo, a provocar a sua demissao pautada em insuficiéncia de
rendimento.

Sugestdes de alteracdes no Estatuto Federal (Lei n° 8.112/90)

Sao feitas as seguintes sugestoes de alteracdes pontuais da Lei n° 8.112/90: (1)
no art. 50, § 29, substituir a reserva para deficientes de “até 20%" das vagas de concurso,
para a previsao de percentual minimo, pois reservar até um limite ndo é promover efetiva
inclusdao, mas pode provocar o efeito contrario, isto é, excluir situacdes em que seria
possivel contratar um maior nimero de deficientes, sendo necessario fixar um percentual
minimo e ndo simplesmente um teto; (2) aumentar o estagio probatério para 36 meses,
seguindo a sistematica constitucional, pois se entende o estagio probatdrio como o periodo
de verificacao das aptidoes do servidor para o exercicio de suas funcoes, que antecede a
aquisicao da estabilidade, sendo esta a tendéncia dos tribunais e de medida provisoria que
foi alterada em sua conversao; e (3] excluir a hipétese do art. 29, |, isto é, de reconducao
do estavel a cargo anteriormente ocupado em razao de inabilitacdo em estagio probatério
relativo a outro cargo, pois se afigura, a nosso ver, um privilégio infundado, dado o fato de
uma pessoa que se desvincule de dada carreira para seguir outra e mostre-se inabil no
estagio probatorio retorne a anterior carreira, inclusive porque a exoneracao de estagio
probatdrio deve ser revestida de ampla defesa, sob pena de invalidacao judicial.

Distrito Federal

No Distrito Federal, o mapeamento foi feito com base na Lei Organica Municipal,
de 8 de junho de 1993, e na Lei Complementar n° 840, de 23 de dezembro de 2011, que
representa o Estatuto dos Servidores Distritais. As seguintes observacoes poderao ser
feitas: os critérios de remuneracao sao apontados; os direitos e beneficios sao descritos
apenas no Estatuto; as caracteristicas da duracao da jornada de trabalho, mecanismos
de promocao, atividades de capacitacao, afastamentos, formas de readaptacao, reversao,
reintegracao, reconducao, provimento, exoneracao, remocao e exoneracao sao abordadas
também no Estatuto.
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PENSANDO O DIREITO, n° 49

REGIAO CENTRO-OESTE
Servidores publicos da Administracao Direta
distribuidos por vinculo funcional, segundo as Capitais

e

CUIABA

GOIANIA

.

CAMPO GRANDE

VINCULO FUNCIONAL
25000

S 12500
| | 6250
I Estatutario
1 |Celetista
Comissionado
Il Temporario A
I Admitido T

Fonte: Formulario de Pesquisa - UNINOVE/SAL/MJ. 2012

Esc.: 1:10.000.000

Distruicao em %

MUNICIPIO ESTATUTARIO CELETISTA COMISSIONADO TEMPORARIO ADMITIDO TOTAL
CAMPO GRANDE 84.7 0.0 3.0 123 - 16.307
CUIABA 71.7 0.6 2.6 25.1 - 11.971
GOIANIA 5.4 241 21 1.0 67.4 37.506

Fonte: Formulario de Pesquisa.
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Analise geral da Regiao Centro-Oeste

Por meio do mapeamento realizado com as legislacdes do Estado do Mato Grosso do Sul,
pode ser percebido que ele é o Unico da Regiao Centro-Oeste que possui expressamente
no seu texto constitucional regras de combate ao nepotismo na Administracao Publica.

Assim, antes mesmo da edicdo da simula Vinculante n® 12, de 21.08.2008 - inspirada
na Resolucao do Conselho Nacional de Justica n® 7, de 18 de outubro de 2005, reputada
constitucional pelo STF na ADC-MC n° 12 - a Emenda Constitucional Estadual n® 19, de
6/6/2002, previu, no § 7°, do art. 27 da Constituicao do Estado do Mato Grosso do Sul a
vedacao ao nepotismo, sendo que o § 8° proibe a qualquer servidor o exercicio de cargo,
emprego ou funcao sob as ordens imediatas de superior hierarquico de que seja conjuge,
companheiro ou parente consanguineo ou afim, até o terceiro grau civil.

Todos os diplomas mencionados, isto é, tanto a Constituicao Estadual como o Estatuto
do Estado, possuem estipulacao de critérios de remuneracao; ja o Estatuto dos Servidores
e a Lei Organica Municipal apresentam um rol de direitos e beneficios que inclui licencas
e indenizacdes. As jornadas de trabalho tém previsao nas Constituicdes e nos estatutos.

Nao ha na Constituicao ou no Estatuto normas que regulamentem instrumentos de
controle de resultados, incentivo de trabalho qualificado e de produtividade. O afastamento
somente é tratado no Estatuto do Servidor. Formas de readaptacao, remocao, nomeacao,
reconducao, reversao e reintegracao sé sao tratadas nos estatutos.

A partir do mapeamento realizado com as legislacoes do Estado do Mato Grosso, a
seguinte observacao pode ser feita: tanto na Constituicao como no Estatuto do Servidor,
na Lei Organica Municipal e no Estatuto do Servidor Municipal ha estipulacao de critérios
para remuneracao. Sdo apresentados no Estatuto o rol de direitos e beneficios, incluindo
as licencas e indenizacoes ao servidor. No tocante a duracao da jornada de trabalho, a
Constituicao e Estatuto do Servidor nao fazem qualquer mencao a essa questao.

Quanto aos mecanismos de promocao, somente o Estatuto do Servidor e Estatuto
do Servidor Municipal os regulamentam. Na Constituicao e no Estatuto do Servidor, ha
previsao de instrumentos para incentivo as atividades de capacitacdo. O afastamento
somente é tratado no Estatuto do Servidor. Formas de readaptacao, remocao, nomeacao,
reconducao, reversao e reintegracao sao tratadas apenas nos estatutos.

O mapeamento realizado com as legislacdes do Estado do Goias revela que a Constituicao
Estadual, o Estatuto dos Servidores Estaduais e Municipais e a Lei Organica do Municipio
estipulam critério de remuneracdo. Somente o Estatuto dos Servidores apresenta rol de
direitos e beneficios, incluindo as licencas e indenizacdes ao servidor. A Constituicao e
Estatuto do Servidor ndo fazem qualquer mencao a duracao da jornada de trabalho.
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Somente o Estatuto do Servidor e Estatuto do Servidor Municipal regulamentam os
mecanismos de promocao. Ha previsao de auxilio aos servidores com filhos especiais, além
da determinacao de carga horaria de trabalho diferenciada para servidores deficientes.

Note-se que houve uma alteracao do Estatuto dos Servidores Publicos do Estado
de Goids e suas Autarquias, Lei n® 10.460/88, para Lei n° 15.662/2006, com o intuito de
beneficiar o servidor atleta, porquanto o dispositivo acrescentado (art. 59-A) determina
que o servidor que comprovar participacao em programas de treinamento sistematico
para atletas fara jus a reducao de até 30% da carga horaria de sua jornada de trabalho,
sem prejuizo financeiro nem exigéncia de compensacao de horario.

Segue a determinacao do art. 84 da Lei de Desporto, Lei n® 9.615, que considera
como efetivo exercicio o periodo em que o atleta servidor publico civil ou militar, da
Administracao Publica direta, indireta, autarquica ou fundacional, estiver convocado para
integrar representacao nacional em treinamento ou competicao desportiva no Pais ou no
exterior, conforme redacdo dada pela Lei n® 9.981/2000. Porém, o 59-B do Estatuto de
Goids estabelece que o servidor inscrito em competicao, nacional e internacional, como
também local e regional, podera se afastar sem prejuizo da remuneracao do servico durante
o periodo de translado, preparacao e competicao devidamente comprovada.

O afastamento somente é tratado no Estatuto do Servidor. Formas de readaptacao,

remocao, nomeacao, reconducao, reversao e reintegracao também apenas sao tratadas
nos estatutos.
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MODERN >IA DA GESTAQ PUBLICA, V. 1

REGIAO NORTE

Servidores publicos da Administracao Direta
distribuidos por vinculo funcional, segundo os Municipios

BOA VISTA

——
MACAPA

RIO BRANCO

L

PORTO VELHO

VINCULO FUNCIONAL
——20000

——10000
—5000

e statutario

[ celetista

[ Icomissionade

Il Temporario N
[ JAdmitido L

Fonte: Pesquisa de Informagoes Basicas Municipais. IBGE. 2011.
Formulario de Pesquisa - UNINOVE/SAL/MJ. 2012.

Esc.: 1:12.000.000

Distribuicao em %

MUNICIPIO ESTATUTARIO CELETISTA COMISSIONADO TEMPORARIO ADMITIDO TOTAL
BELEM 70.3 0.0 10.3 19.2 - 16.596
BOA VISTA 1 43.0 5.3 1.4 40.1 - 8.938
MACAPA 76.6 13.2 10.2 0.0 = 7.233
MANAUS M7 0.4 4.0 23.6 - 29.527
PALMAS 64.8 25.8 7.6 1.6 - 8.881
PORTO VELHO 1 70.3 0.0 6.5 0.7 22.3 8.093
RIO BRANCO 80.6 0.0 8.9 10.4 - 4.980

1. Obs.: Os dados da Prefeitura de Boa Vista e Porto Velho sao originarios do formulario de pesquisa.
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Analise geral da Regiao Norte

Sobre andlise geral dos regramentos concernentes aos servidores publicos da Regiao
Norte, constata-se que tanto as Constituicoes quanto as Leis Organicas dos Municipios
e estatutos dos servidores publicos estipulam critérios de remuneracao, mesmo que de
forma genérica. Os estatutos sao relativamente padronizados na previsao de direitos e
beneficios que incluem licencas e indenizacoes.

Afastamento, readaptacao, remocao, nomeacao, reconducao, reversao e reintegracao
nao estdo previstos de forma expressa nas Leis Organicas e Constituicoes Estaduais.
Assim, sao disciplinados apenas nos estatutos.

Houve dificuldade na pesquisa da lei especifica de contratacao temporaria, tendo sido
encontradas apenas as legislacoes dos Estados do Para e de Tocantins. O Estatuto dos
Servidores Publicos de Rio Branco, no Acre, entretanto, contempla capitulo especifico de
contratacdo de temporarios.

Vale ressaltar também que o Estatuto do Estado de Ronddnia (Lei Complementar n°
68, de 9 de dezembro de 1992] é o Unico que prevé de forma expressa o treinamento do
servidor publico, nos seguintes termos do art. 63: “Aos poderes constituidos, ao Ministério
Publico e ao Tribunal de Contas, dentro da politica de valorizacado profissional, compete
planejar, organizar, promover e executar cursos, estagios e treinamento para capacitacao
dos Recursos Humanos".

Ha também planejamento do treinamento por determinacao expressa do paragrafo

Unico do art. 63 do Estatuto: “a Fundacdo Escola de Servico Plblico de Rondonia elaborara
até o dia 31 de julho de cada ano o plano anual de treinamento do exercicio seguinte”.
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MODERNIZACAQ E TRANSPARENCIA DA GESTAQ PUBLICA, V. 1

REGIAO NORDESTE
Servidores publicos da Administracao Direta
distribuidos por vinculo funcional, segundo os Municipios

FORTALEZA

JOAQ PESSOA

VINCULO FUNCIONAL
30000

—15000
—7500

[IE statutario
[ cCeletista
[ Jcomissionado
Il Temporario N
EAdmitido T
Fonte: Pesquisa de Informacées Basi Municipais. IBGE. 2011
Formulario de Pesquisa - UNINOVE/SAL/MJ. 2012.
Esc.: 1:10.000.000

Distribuicao em %

MUNICIPIO ESTATUTARIO CELETISTA COMISSIONADO TEMPORARIOADMITIDO TOTAL
MACEIO 89.1 4.7 6.1 0.0 - 13.172
SALVADOR 80.4 0.3 3.1 16.0 . 18.636
FORTALEZA 76.2 17.6 5.0 1.2 - 29.060
SAO LUiS 88.3 0.0 11.7 0.0 - 11.466
JOAO PESSOA 45.8 0.0 4.6 49.5 - 18.686
TERESINA 88.8 0.0 11.14 0.0 - 8.102

RECIFE 1 70.0 0.0 13.8 25 13.6 27.524
NATAL 85.0 0.0 4.2 10.7 - 17.452
ARACAJU1 74.8 0.9 135 43 6.2 39.084

1. Obs.: Os dados da Prefeitura de Recife e Aracaju sao originarios do formulario de pesquisa.
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Analise geral da Regiao Nordeste

O Estatuto dos servidores de Alagoas contempla regras sobre: organizacao da Forca
de Trabalho; delimitacao do exercicio das funcdes; critérios e valores de remuneracao;
direitos e beneficios devidos; direitos e deveres das partes; caracteristicas e duracado da
jornada de trabalho; mecanismos de promocao; afastamentos; formas de readaptacao,
reversao, reintegracao; formas de provimento, remocao e exoneracao. Ja Maceié nao
possui previsao de mecanismos de promocao e reconducao do trabalhador. Em ambos
os estatutos, nota-se auséncia de mencao as atividades de capacitacao e qualificacao,
bem como a reconducao do trabalhador.

As caracteristicas e duracao da jornada de trabalho nao se encontram no Estatuto
do servidor da Bahia, ao contrario de Salvador. Da mesma forma, nao se versa sobre
mecanismos de promocao no Estatuto de Salvador, diferentemente do Estatuto da Bahia.
Em ambos, ha auséncia das atividades de capacitacao e qualificacao.

O art. 39 da Constituicao Estadual da Bahia garante ao servidor que exercer por dez
anos, continuos ou nao, cargos em comissao e funcoes de confianca o direito de continuar
a perceber, no caso de exoneracao ou dispensa, como vantagem pessoal, o valor do
vencimento correspondente ao cargo de maior hierarquia que tenha exercido por mais
de dois anos continuos, obedecido para o calculo o disposto em lei, conforme redacao da
Emenda Estadual n° 7/99.

Chama a atencao, como um diferencial, na Lei Organica do Municipio de Fortaleza, o
amplo rol de direitos e garantias dos servidores publicos positivados em vinte incisos do
art. 116, que sao complementados por 18 incisos do art. 117. Existe previsao de cursos de
pos-graduacao e de capacitacao técnica e profissional do servidor, mas o art. 122 determina
que tais cursos serao custeados pelo Municipio somente quando houver correlacao entre
o conteldo programatico e as atribuicoes do cargo exercido ou outro da mesma carreira
e em instituicoes devidamente reconhecidas pelo Poder Publico, além da conveniéncia
para o servico desempenhado. O art. 123 determina que, enquanto frequentar curso de
nivel superior, o servidor podera requerer reducao da jornada diaria de trabalho em até
duas horas, ficando a critério da administracao a concessao do beneficio.

Os estatutos do Estado do Ceara e do Municipio de Fortaleza ndo contemplam
caracteristicas e duracao da jornada de trabalho e nem os instrumentos de controle
de resultados, incentivo ao trabalho qualificado e a produtividade e das atividades de
capacitacao e qualificacdo. A reconducao do servidor ndo se encontra no estatuto do Ceara.

Os assuntos referentes aos mecanismos de promocao e instrumentos de controle de

resultados, incentivo ao trabalho qualificado e a produtividade nao sao encontrados nos
estatutos do Estado do Maranhao e do Municipio de Sao Luis. Ainda, neste nao ha norma

36

18/12/2013  16:37:29



‘ Volume 49 Lindd 37

quanto as atividades de capacitacao e qualificacao

No estatuto de Joao Pessoa nao ha alusao aos critérios e valores de remuneracao,
caracteristicas e duracao da jornada de trabalho, instrumentos de controle de resultados,
incentivo ao trabalho qualificado e a produtividade, atividades de capacitacao e qualificacdo
e a reconducao do trabalhador. O Estado da Paraiba nao alude ao dispositivo mecanismo
de promocao, apenas.

Nao ha, nos estatutos da Paraiba e de Joao Pessoa, mecanismos de promocao.
Também estao ausentes no Estatuto de Joao Pessoa critérios e valores de remuneracao,
caracteristicas e duracao da jornada de trabalho, instrumentos de controle de resultados,
incentivo ao trabalho qualificado e a produtividade, atividades de capacitacao e qualificacao
e reconducao do trabalhador.

A reconducao do trabalhador é encontrada nos estatutos dos Estados da Bahia,
Maranhao, Paraiba, Piaui e Rio Grande do Norte, e nas Capitais de Salvador, Fortaleza,
Sao Luis, Teresina e Natal. Nos demais Estados e Capitais, este dispositivo nao se faz
presente. Nota-se que ha uma tendéncia a equiparacao dele entre os Estados e as Capitais.

A remocao é contemplada nos estatutos das Capitais de Fortaleza, Sao Luis, Joao
Pessoa, Natal e Aracaju, e nos Estados de Sergipe e Rio Grande do Norte.

No tocante aos assuntos “controle de resultados”, “incentivo ao trabalho qualificado”

e a produtividade, apenas as capitais Maceio, Salvador e Teresina e os Estados da Babhia,
Paraiba e Piaui fazem referéncia a produtividade.
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PENSANDO O DIREITO, n° 49

REGIAO SUDESTE

Servidores publicos da Administragao Direta
distribuidos por vinculo funcional, segundo os Municipios

BELO HORIZONTE

-
SAQ PAULO

VINCULO FUNCIONAL
——100000

— 50000
—25000

e statutario

[Tceletista

[ Icomissionado

Il Temporario N

] Admitido 2

Fonte: Pesquisa de Informacoes Basicas Municipais. IBGE. 2011
Formulario de Pesquisa - UNINOVE/SAL/MJ. 2012.
Esc.: 1:6.000.000

Distribuicao em %

MUNICIPIO ESTATUTARIO CELETISTA COMISSIONADO TEMPORARIOADMITIDO TOTAL
BELO HORIZONTE1 78.0 15.2 38 0.4 24 25.368
RIO DE JANEIRO 91.0 27 1.3 49 - 97.344
SAO PAULO1 92.0 0.0 33 28 1.9 115.867
VITORIA 80.0 4.1 6.3 9.3 - 12.630

1. Obs.: Os dados da Prefeitura de Sao Paulo e Belo Horizonte sao originarios do formulario de pesquisa.
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Analise geral da Regiao Sudeste

A Regiao Sudeste apresenta 75% dos diplomas estatutarios como sendo anteriores
a Constituicao de 1988, o que, por vezes, gera problemas na discussao sobre a recepcao
de diversos dispositivos legais. Assim, dos oito estatutos - contando com quatro Estados-
Membros e quatro Municipios -,apenas dois sao posteriores a Constituicao de 19988: o
Estatuto de Belo Horizonte (Lei Municipal n® 7.169, de 30 de agosto de 1996) e o do Espirito
Santo (Lei Complementar n° 46, de 31 de janeiro de 1994).

No caso do Estatuto dos Funcionarios Publicos do Estado de Sao Paulo, Lein® 10.261,
de 28 de outubro de 1968, houve a atualizacao pela Lei Complementar n® 942, de 6 de junho
de 2003, ocasiao em que se revogou diversos dos artigos que claramente nao haviam sido
recepcionados pela Constituicao.

Contudo, mesmo com a atualizacao feita por legislacao superveniente, ainda pairaram
duvidas sobre se alguns dispositivos de constitucionalidade duvidosa possuem eficacia.
E 0 caso da aplicacdo de demissao por “ineficiéncia no servico”, disposta no art. 256 da
Lein® 10.261/68.

Houve dificuldade em encontrar as leis de contratacoes temporarias e, por isso, deu-
se a solicitacdo delas as Casas Legislativas dos respectivos entes. No caso do Estado de
Sao Paulo, a contratacao temporaria de servidores publicos é feita de acordo com a Lei
Estadual n® 500/74, diploma anterior a Constituicdo de 1988.

Em comparacao com a Lei Federal de contratacao por tempo determinado - Lei n°
8.745/1993, que se volta precipuamente as necessidades temporarias de excepcional
interesse publico listadas no art. 2°, como, por exemplo, calamidade publica, assisténcia
a emergéncias em saude publica, recenseamentos e pesquisas do IBGE, admissao de
professor substituto e professor visitante -, no Estado de Sdo Paulo existe a pratica
de gestdo da Forca de Trabalho por meio de contratacdo de “concursados que estao
aguardando vaga para serem nomeados em cargo publico (...) quando ocorre a cessacao
da necessidade do servico, pelo provimento do cargo, o servidor é dispensado” (CANALE,
2007). Isso ocorre principalmente pela demora em nomear e empossar os aprovados, em
areas que possuem demandas crescentes de profissionais, como as da saude e educacao.

Observa-se que o Estatuto do Espirito Santo possui disposicdoes normativas que tratam
de contratacdes temporarias de excepcional interesse publico (arts. 288 a 292). J a Lei
Organica de Belo Horizonte veda expressamente, no art. 46, § 2°, o desvio de funcao de
contratado por tempo determinado, disposicao que também é encontrada no art. 190 da
Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro.

Ademais, verificou-se que a pratica da gestao publica por vezes se divorcia da sistematica

do Direito Administrativo. Ha leis que tratam de carreiras publicas que, ndo obstante serem
baseadas nos estatutos genéricos dos servidores, acabam atualizando disposicoes acerca
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das remuneracoes, funcoes, cargos, salarios, avaliacoes de desempenho, progressoes,
sem seguirem necessariamente o espirito sistematico que o assunto da gestao da Forca de
Trabalho requer, fendmeno que foi acentuado ainda mais pela necessidade de observacao
dos limites de gastos fiscais. Valores em percentuais nao sao, geralmente, disciplinados
nos estatutos genéricos dos servidores.

O Estatuto de Belo Horizonte é o mais recente e pode ser considerado um dos mais
modernos e pormenorizados. De acordo com seu art. 5° (Lei Municipal n° 7.169, de
30 de agosto de 1996), ha a previsao da instituicdo do Conselho de Administracdo de
Pessoal ha a previsdo da instituicdo do Conselho de Administracdo de Pessoal (Conap),
Conap, como unidade da Secretaria da Administracao, voltado a questoes direcionadas
as diretrizes administrativas de pessoal e recursos humanos da Municipalidade. No art.
6° do Estatuto, ha o incentivo a liberdade de negociacao nas relacoes entre as entidades
representativas dos servidores Municipais e a Administracao Municipal, especialmente no
tocante a remuneracao, condicoes de trabalho e solucdes de conflitos, o que € inovador
e consentaneo com os valores pluralistas e democraticos da Constituicao.

No Estatuto de Belo Horizonte, sao previstos os seguintes critérios para avaliacao do
servidor ao longo de sua vida funcional: (1) desempenho satisfatorio das atribuicoes do
cargo; (2) participacdo em atividades de aperfeicoamento, relacionadas com as atribuicdes
especificas do cargo; (3) disponibilidade para discutir questdes relacionadas com as
condicoes de trabalho e finalidades da Administracao Publica; (4) elaboracdo de trabalhos
ou pesquisa visando ao melhor desempenho do servico publico; (5) iniciativa na busca
de opcdes para melhor desempenho do servico; e (6] observancia de todos os deveres
inerentes ao exercicio do cargo.

E interessante observar que os prazos para aquisicao de estabilidade ou mesmo para
progressao na carreira sao contados, neste Estatuto, diferentemente de outros, em dias.
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MODERNIZACAQ E TRANSPARENCIA DA GESTAQ PUBLICA, V. 1

REGIAO SUL
Servidores publicos da Administracao Direta
distribuidos por vinculo funcional, segundo os Municipios

CURITIBA

P -

FLORIANOPOLIS

_ -

PORTO ALEGRE

VINCULO FUNCIONAL

—30000
—15000
—7500
e statutario
[ ICeletista
[ IComissionado
Il Temporario N
[ JAdmitido t

Fonte: Pesquisa de Informagoes Basicas Municipais. IBGE. 2011.
Esc.: 1:7.000.000

Distribuicao em %

MUNICIPIO ESTATUTARIO CELETISTA COMISSIONADO TEMPORARIO ADMITIDO TOTAL
CURITIBA 75.2 0.0 0.6 241 - 41.553
FLORIANOPOLIS 73.4 6.6 3.2 16.6 - 8.302

PORTO ALEGRE 88.6 24 3.5 53 - 14.785

Fonte: Pesquisa de Informacoes Basicas Municipais. IBGE. 2011.
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Analise geral da Regiao Sul

No tocante a facilidade e acesso as informacoes dos diplomas legislativos dos
servidores, impende ressaltar que o site do Governo do Estado do Parana se destaca
pela acessibilidade, sendo disponibilizado um FAQ para sanar duvidas dos servidores
sobre seus direitos e garantias.

Tanto a Constituicao Estadual do Parana quanto o Estatuto dos Servidores Publicos Civis
sao extensos e organizados. Estabelecem a organizacao da Forca de Trabalho e delimitacao
do exercicio das funcoes, especificam os critérios de remuneracao, sem definir valores, e
os direitos e beneficios sao os tradicionalmente previstos nos estatutos em geral.

Ajornada de trabalho é abordada na Constituicao em trés incisos, sendo pormenorizada
no Estatuto. Somente no Estatuto do Parana foram encontrados instrumentos de controle
de resultados, incentivo ao trabalho qualificado e a produtividade, sendo alguns incentivos
estendidos também para os familiares de servidores. O Estatuto de Curitiba contempla
regras de organizacao da Forca de Trabalho, mas nao ha pormenorizacdes quanto ao
incentivo ao trabalho qualificado e a produtividade, bem como a atividades de capacitacao
e qualificacao.

O Estatuto dos servidores publicos de Santa Catarina, Lei n°® 6.745, de 28 de dezembro
de 1985, dispde sobre a organizacao da Forca de Trabalho e delimita o exercicio das
funcoes. Os critérios de remuneracao sao explicados, sem qualquer mencao a valores e
percentuais. Quanto aos instrumentos de controle de resultados, incentivo ao trabalho
qualificado e a produtividade, nao houve tratamento mais especifico, sendo que o quesito
“qualificacdo” se resume ao treinamento.

Da Regiao Sul, pode-se dizer que a Constituicao do Rio Grande do Sul é que a mais
prevé direitos aos servidores, trata da organizacdo da Forca de Trabalho, delimitando o
exercicio das funcoes e os critérios de remuneracao, direitos e beneficios, caracteristicas
dajornada de trabalho e mecanismos de promocao. Ha a previsao de incentivo a realizacao
de cursos no Pais e no exterior.

E também prevista gratificacdo de jeton nos direitos e beneficios do Estatuto de
Porto Alegre. O mecanismo de promocao deriva de aprovacao em concurso interno. Os
instrumentos de controle de resultados nao constam na legislacdo. Ha capacitacao com
previsao de afastamento para estudos.
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2.3 Dados comparativos em grdficos e tabelas dos
formuldrios recebidos

Condicao de Trabalho - Capitais

Servidores Goidnia | Cuiabd | Séo Belo Aracaju [Recife | Boa Porto
Paulo — | Horizonte Vista | Velho
Capital

Estatutdrios 2018 8582 106621 | 27811 29264 [19268 |[3844 | 5691

Celetistas 9034 (74 0 3865 371 0 481 1

Comissionados | 793 316 3858 | 2558 5305 |3805 1022 | 533

Tempordrios 376 2999 | 3269 107 1708 | 695 3591 59

Admitidos 25285 |0 2119 623 2436 3756 |0 1809

estaveis

Total 37506 [11971 [115867 34964 39084 |27524 (8938 8093

Distribuicao percentual

Servidores Goidnia | Cuiabd | Séo Belo Aracaju [Recife | Boa Porto
Paulo — | Horizonte Vista Velho
Capital

Estatutdrios 5,4 71,7 92,1 79,5 74,9 70,1 43,0 70,3

Celetistas 24,1 0,6 0,0 11,1 0,9 0,0 5,4 0,0

Comissionados | 2,1 2,6 3,3 7.3 13,6 13,8 11,4 6,6

Tempordrios 1,0 25,1 2,8 0,3 4,4 2,5 40,2 0,7

Admitidos 67,4 0,0 1,8 1,8 6,2 13,6 0,0 22,4

estdveis

Total 100,0 ([100,0 |100,0 |100,0 100,0 [100,0 |[100,0 |100,0
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PENSANDO O DIREITO, n® 49

100,0
90,0
80,0
70,0
60,0
50,0 B Celetistas
40,0
30,0 Comissionados
20,0
10,0

0.0 -

M Estatutdrios

Goiania Cuiabd Sdo Paulo Belo Aracaju Recife Boa Vista  Porto Velho
capital Horizonte

Constatou-se que, nas Capitais pesquisadas, em geral, da-se o predominio de servidores
estatutarios, sendo que apenas em Goiania ha predominio da condicdo de “admitido estavel”.

Condicao de Trabalho - Estados/Distrito Federal e Uniao

Servidores Distrito | Goids | Mato Mato Minas | Unido
Federal Grosso | Grosso do | Gerais
Sul
Estatutdrios 11115972624 |40817 |29582 86921 (391924
Celetistas 1746 417 0 74 0 12972

Comissionados | 7069 7250 2110 2141 3045 7450
Tempordrios 9072 13874 [19026 | 10466 21194 | 22545

Admitidos 0 0 3454 7002 97289 |150279

estdveis

Total 129046 | 24165 | 65407 | 49265 278449 | 585170
JAA
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MODERNIZACAQ E TRANSPARENCIA DA GESTAQ PUBLICA, V. 1

500000
400000
m Estatutdrios
300000 _
200000 m Celetistas
100000 - Comissionados
0 - W temporarios
Distrito Goias Mato Mato Minas Unido madmitidos estiveis
Federal Grosso  Grosso do Gerais
Sul
Distribuicao percentual
Servidores Distrito | Goids | Mato Mato Minas | Unido
Federal Grosso | Grosso do | Gerais
Sul
Estatutdrios 86,1 77,1 62,4 60,1 31,2 67,0
Celetistas 1,4 0,4 0,0 0,2 0,0 2,2
Comissionados | 5,5 7.7 3,2 4,3 1,1 1,3
® Tempordrios 7,0 14,7 29,1 21,2 32,8 3,8
Admitidos 0,0 0,0 5,3 14,2 34,9 25,7
estéveis
Total 100,0 |100,0 [100,0 |100,0 100,0 |100,0
100,0
80,0
60,0 M Estatutarios
40,0 -
20,0 - M Celetistas
0,0 -
Distrito Goias Mato Mato Minas Unido
Federal Grosso  Grosso do Gerais
Sul
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Nos Estados-Membros que estao sendo cotejados conjuntamente a Unido, também
predomina a condicdo de “estatutarios”, com destaque para Minas Gerais, onde ha um
equilibrio entre “estatutérios”, “temporarios” e “admitidos estaveis”.

Valores de remuneracao em niimeros - quantitativo de servidores que auferem: Capitais

Valores de Goidnia |Cuiabd [ Sdo Paulo |Belo Aracaju Recife Boa Vista | Porto Velho

remuneracdo Capital Horizonte

Até R$ 2000 26270 8762 44596 15238 16852 13712 7164 9209

redis

De 2000 a 10974 1734 60167 10688 12659 6169 1262 2644

4000 reais

De 4000 a 3478 963 16571 3235 6076 2066 297 549

6000 reais

De 6000 a 1917 281 9076 2428 1326 1303 77 303

8000 reais

De 8000 a 838 227 4378 1470 676 201 59 180

10000 reais

@ Mais de 10000 | 996 164 4191 1505 1495 532 79 161

reais

Total 44473 12131 138979 134564 39084 23983 8938 13046
70000
60000 B ate RS 2000 reais
50000 _
20000 B de 2000 a 4000 reais
30000 m de 4000 a 6000 reais
20000 m de 6000 a 8000 reais
10000 - B de 8000 a 10000 reais

0 -

- L em . . . M mais de 10000 i
Goiania Cuiaba SdoPaulo Belo Aracaju Recife BoaVista Porto mals e reais

capital Horizonte Velho
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Distribuicao percentual
Valores de Goidnia |Cuiabd [ S&o Paulo |Belo Aracaju Recife Boa Vista | Porto Velho
remunera¢do Capital Horizonte
Até R$ 2000 |59,1 72,2 32,1 44,1 43,1 57,2 80,2 70,6
reais
De 2000 a 24,7 14,3 43,3 30,9 32,4 25,7 14,1 20,3
4000 reais
De 4000 a 7.8 7.9 11,8 9,5 15,5 8,6 3,3 4,1
6000 reais
De 6000 a 4,3 2,3 6,5 7,0 3,5 5,4 0,9 2,3
8000 reais
De 8000 a 1,9 1,9 3,2 4,3 1,7 0,9 0,7 14
10000 reais
Mais de 10000 2,2 1,4 3,0 4,4 3,8 2,2 0,9 1,2
redis
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
®
100,0
80,0 W ate RS 2000 reais
600 - B de 2000 a 4000 reais
40,0 - i de 4000 a 6000 reais
200 - B de 6000 a 8000 reais
00 B de 8000 a 10000 reais
Goiania Cuiabd S3oPaulo Belo  Aracaju  Recife BoaVista Porto = mais de 10000 reais
capital Horizonte Velho

Nas Capitais, portanto, nota-se o predominio das classes salariais mais baixas.
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Valores de remuneracao em numeros - quantitativo de servidores que auferem: Estados

Valores de Distrito Goids Mato Mato Minas Unidio
remuneracdo Federal Grosso Grosso do | Gerais
Sul

Até R$ 2000 5388 34323 25528 20894 226321 43945
reais
De 2000 a 4000 | 19923 41918 26398 19268 40130 168643
reais
De 4000 a 6000 | 29242 11751 6854 4212 5815 138387
reais
De 6000 a 8000 | 22346 2667 2741 1308 1907 79795
reais
De 8000 a 11690 709 1288 451 1072 53509
10000 reais
Mais de 10000 | 11947 2797 2598 2053 3204 100891
reais
Total 100556 | 94165 65407 48186 278449 585170
250000
200000 m ate RS 2000 reais
150000 m de 2000 a 4000 reais
100000 = de 4000 a 6000 reais

M de 6000 a 8000 reais

20000 W de 8000 a 10000 reais
o omimee M. W m |

. . . . - M mais de 10000 reais
Distrito Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais Unido

Federal do Sul
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Valores de Distrito Goids Mato Mato Minas Unido
remuneracdo Federal Grosso Grosso do | Gerais
Sul
Até R$ 2000 5,4 36,4 39,0 43,4 81,3 7,5
reais
De 2000 a 4000 | 19,8 44,5 40,4 40,0 14,4 28,8
reais
De 4000 a 6000 | 29,1 12,5 10,5 8,7 2,1 23,6
reais
De 6000 a 8000 | 22,2 2,8 4,1 2,7 0,7 13,5
reais
De 8000 a 11,6 0,8 2,0 0,9 0,4 9,0
10000 reais
Mais de 10000 [11,9 3,0 4,0 4,3 1,1 17,2
reais
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
100,0
80,0 M ate RS 2000 reais
60,0 M de 2000 a 4000 reais
40,0 m de 4000 a 6000 reais
20,0 - B de 6000 a 8000 reais
0,0 - _ N m de 8000 a 10000 reais
Distrito Goias Mato Mato Minas Unido
Federal Grosso Grossodo  Gerais = mais de 10000 reais
Sul

Nos Estados, percebe-se um predominio das classes salariais mais baixas. Confere-
se destaque ao Distrito Federal, onde tal predominio se da em categorias salariais
discretamente mais altas, na comparacao com os Estados.
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PENSANDO O DIREITO, n® 49

Goiania

Cuiaba

Sdo Paulo
capital

Belo

Horizonte

Aracaju

Recife

Boa Vista

Porto
Velho

Valores de | Goiénia  [Cuiabda | S&o Paulo |Belo Aracaju | Recife Boa Vista  |Porto
remuneracdio — capital  |Horizonte Velho
Maior valor | 24130,69 | 29321,13|24117,62 | 19080,00 | 24117,62 | 43588,23 | 15000,00 | 29379,72
Maior valor
50.000,00
40.000,00
30.000,00
20.000,00 -
10.000,00 I .
il T T T T T T T

As maiores remuneracoes nas Capitais variam bastante entre R$ 15000,00 e R$
43000,00, sendo, provavelmente, as verbas acima do teto declaradas como decorrentes
de acréscimos de valores de carater indenizatorio.

Valores de remuneracao - Menor valor Capitais

Valores de | Goiénia  |Cuiabé  [S&o Paulo |Belo Aracaju | Recife Boa Vista | Porto

remuneracdo — capital  [Horizonte Velho

Menor valor 678,00 678,00 630,00 622,00 622,00 622,00 622,00 702,84
50
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Menor valor
750,00
700,00
650,00
550,([] T T T T T T T T
Goiania Cuiabd  S3do Paulo Belo Aracaju Recife Boa Vista Porto
capital  Horizonte Velho

Nas menores remuneracoes, a variacao é pouca, pois, em geral, o salario minimo é
a base.

Valores de remuneracao - Maior valor Estados

Valores de | Distrito Goids Mato Mato Grosso | Minas Gerais | Unido
remuneracdo | Federal Grosso do Sul
Maior valor 19451,00
® 76207,31 |124117,62 |24117,00 |42083,24 49747 13
Maior valor
100.000,00
80.000,00
60.000,00
40.000,00 l
O H B . Il
Distrito Goias Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais Unido
Federal do Sul

As maiores remuneracdes nos Estados variam bastante entre R$ 19000,00 e R$ 76000,00,
conforme dado fornecido pelo Distrito Federal. Os valores acima do teto provavelmente
decorrem de vantagens adicionais e, sobretudo, de verbas indenizatdrias.
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PENSANDO O DIREITO, n® 49

Valores de remuneracao - Menor valor Estados

Valores de Distrito Goids Mato Mato Grosso Minas Gerais | Unido
remuneracdo | Federal Grosso
Menor valor |33,57 622,00 622,00 622,00 622,00 1034,59
Menor valor
1.200,00
1.000,00
800,00
600,00
400,00
200,00
Distrito Goias Mato Grosso Mato Grosso  Minas Gerais Unido
Federal do Sul

Em geral, a remuneracao minima estad contida pelo saldrio minimo. O destaque ¢

para o Distrito Federal, que lancou como menor remuneracao uma pensao de carater
indenizatério de R$ 33,57.

Quantidade | Goidnia  [Cuiabd | Séo Paulo |Belo Aracaju | Recife Porto Velho
de servidores Capital | Horizonte
que
trabalham
Em jornada
de até 6 12644 15701 48846 20286 37115 17587 3958
horas
Entre 6 a 8
horas 15338 7286 90133 14125 1969 6396 9124
Total
27982 22987 138979 34411 39084 23983 13082
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100.000

80.000

60.000

® em jornada de até 6 horas

40.000

20.000

Goiania

Cuiaba

S8o0 Paulo
capital

mentre 6a 8 horas

Belo
Horizonte

Aracaju

Recife  Porto Velho

Quantidade
de servidores
que

trabalham

Goidnia

Cuiabd

Sdo Paulo

— capital

Belo Aracaju | Recife Porto Velho

Horizonte

De até 6

horas

45,2

68,3

35,1

59,0 95,0 733 30,3

Entre 6 a 8

horas

54,80

31,7

64,9

41,0 5,0 26,7 69,7

Total

100,0

100,0

100,0

100,0 100,0 100,0 100,0

100,0

80,0

60,0

20,0 -
20,0 |

Goiania

Cuiaba

Sdo Paulo
capital

Belo
Horizonte

B em jornada de até 6 horas

Aracaju

M entre 6 a 8 horas

Porto
Velho

Recife

A distribuicao da jornada de trabalho varia bastante entre as Capitais. Em algumas,
a predominancia é de até seis horas; em outras, predominam de seis a oito horas. Em
Aracaju, a jornada de até seis horas é especialmente predominante (95%).
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Jornada de Trabalho: - Estados

Quantidade | Distrito Goids Mato Mato Grosso [ Minas Gerais | Unigo
de servidores | Federal Grosso
que
trabalham
em jornada

De até 6
horas 18841 20883 39950 15825 232487 30283

Entre 6 a 8
horas 111226 73282 25457 32654 45962 554887

Total
130067 94165 65407 48479 278449 585170

600.000

500.000

400.000

300.000

®em jornada de até 6 horas
200.000

mentre 6a8 horas
100.000

Distrito Goids Mato Grosso Mato Grosso Minas Gerais Unido
Federal do Sul

Distribuicao percentual

Quantidade | Distrito Goias Mato Mato Grosso | Minas Uniao

de servi- Federal Grosso Gerais

dores que

trabalham

em jornada

De até 6

horas 14,5 22,2 61,1 32,6 83,5 52

Entre 6a 8

horas 85,5 77,8 38,9 67,4 16,5 94.8

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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100,0
80,0
60,0 -
40,0 - B em jornada de até 6 horas
20,0 -
I Eentre 6a 8 horas

Distrito Goids Mato Mato Minas Unido
Federal Grosso Grossodo Gerais
Sul

Adistribuicao dajornada de trabalho varia bastante nos Estados. No Distrito Federal e
na Unido, é forte o predominio da jornada de seis a oito horas (>80%) e, em Minas Gerais,
a predominancia é pelo regime de até seis horas.

Mecanismos de promocao - Capitais

Quantidade | Cuiabd | S&o Paulo |Belo Aracaju Porto Velho
de servidores Capital Horizonte
que

® progrediram
ou foram
promovidos
no Gltimo
ano

5.755 43.075 16.430 19.030 1.857

50.000
45.000
40.000
35.000
30.000
25.000
20.000
15.000
10.000
5.000 -
- : L I

Cuiaba Sdo Paulo capital  Belo Horizonte Aracaju Porto Velho
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Mecanismos de promocao - Estados

Quantidade
de servidores
que
progrediram

Distrito
Federal

Goids

Mato
Grosso

Mato Grosso

do Sul

Minas Gerais

ou foram

no Gltimo
ano

promovidos

6.622

1.926

8.278

14.510

6.994

16.000
14.000

12.000

10.000
8.000

6.000

4.000
2.000

Distrito Federal

Goids

Mato Grosso

Mato Grosso do

Sul

Minas Gerais

Qualificacao dos servidores: Capitais

Grau de

instrucdo

Goidnia

Cuiabd

Sdo Paulo

Capital

Belo

Horizonte

Aracaiju

Recife

Porto Velho

Ensino

fundamental

8.585

1.965

19.593

3.119

7.093

3.573

758

Ensino médio

13.645

3.994

30.883

11.813

12.049

9.516

5.113

Ensino
superior

completo

10.820

3.923

86.366

15.739

11.134

13.897

3.871

6.329

1.498

3.716

5.589

1.361

1.910

Mestrado

340

205

172

144

36

Doutorado

291

25

Total

39.379

9.882

138.971

34.604

36.062

28.497

11.693
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100000
B Ensino fundamental

80000

60000 B Ensino médio

40000 M Ensino superior campleto

20000 W Especializagdo

0 - . ol = ‘ ol —W=__ Emestrado
Goiania  Cuiabd  SdoPaulo Belo Aracaju Recife Porto # doutorado
capital  Horizonte Velho

Distribuicao percentual

Grau de Goiania  |Cuiabd | S&o Paulo [Belo Aracaju | Recife Porto Velho
instrugdo Capital Horizonte
Ensino 21,8 19,9 14,2 9,0 19,6 12,6 6,5
fundamental

Ensino médio 34,7 40,4 22,2 34,1 33,4 33,4 43,7

@ Ensino 27,5 39,7 62,1 45,5 30,9 48,8 33,1

superior
completo

Epecializacdo 16,0 0,0 1,1 10,8 15,5 4,9 16,4
Mestrado 0,0 0,0 0,2 0,6 0,5 0,5 0,3
Doutorado 0,0 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0 0,0
Totall 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

80,0 ® Ensino fundamental

60,0 M Ensino médio

40,0 M Ensino superior completo

20,0 4 W Especializacdo

0,0 - B mestrado
Goiania Cuiabd  Sdo Paulo Belo Aracaju Recife  Porto Velho
capital  Horizonte i doutorado

Nas capitais, ha predominio de servidores com ensino médio e superior completo.
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ENSANDO IT
Qualificacao dos servidores: Estados

Grau de Distrito Goids Mato Mato Grosso | Minas Gerais | Unigo
instrucéio Federal Grosso do Sul

Ensino 5.677 15.738 2.881 4248 29.593 51.140
fundamental

Ensino médio | 58.321 19.075 24.265 18281 86.386 165.800
Ensino superior | 46.615 58.103 19.269 21704 99.503 255.765
completo

Especializagdo | 14.595 1.247 17.316 2937 61574 21.385
Mestrado 1.497 1 1.362 470 1306 36.475
Doutorado 293 1 314 159 87 54.605
Total 126.998 |94.165 65.407 47.799 278449 585.170
300000

250000 B Ensino fundamental

200000 B Ensino médio

150000

100000 M Ensino superior completo

50003 :1 J = ‘ M Especializagdo

Distrito  Goids Mato Mato Minas  Unido B mestrado
Federal Grosso Grossodo Gerais ® doutorado
Sul

Distribuicao percentual

Grau de Distrito Goids Mato Mato Grosso | Minas Gerais | Unigo
instrucéio Federal Grosso do Sul

Ensino 4,5 16,7 4,4 8,9 10,6 8,7
fundamental

Ensino médio | 45,9 20,3 37,1 38,2 31,0 28,3
Ensino superior | 36,7 61,7 29,5 45,4 35,7 43,7
completo

Especializagdo | 11,5 1,3 26,5 6,2 22,2 3,8
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Mestrado 1,2 0,0 2,0 1,0 0,5 6,2
Doutorado 0,2 0,0 0,5 0,3 0,0 9,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

80,0 M Ensino fundamental
60,0 . .
M Ensino médio
40,0
200 - M Ensino superior completo
0,0 - W Especializagdo
Distrito Goias Mato Mato Minas Unido m mestrado
Federal Grosso  Grossodo  Gerais
sul m doutorado

Nos Estados, predominam os graus de ensino médio e superior completo, sendo que,
no Distrito Federal e em Minas Gerais, hd uma quantidade consideravel de especializacoes.
Ha, a servico da Uniao, 9,3% de Doutores.

2.4 Percepcdes dos servidores no formulério

digital

E importante aqui que se explique a forma como a Secretaria de Assuntos Legislativos
(SAL) ideia do formulario eletronico foi dar aos servidores publicos a oportunidade de
dizer o que pensam das condicoes de trabalho, se estao satisfeitos, qual o motivo que
os fizeram escolher ser servidores, se pretendem mudar de carreira, se entendem que
faltam recursos humanos onde desenvolvem suas funcoes, se ocupam cargo compativel
com a sua formacao, a percepcao geral sobre os programas de capacitacao da reparticao,
entre outros assuntos.

Apesar da disseminacao da pesquisa por redes sociais, boletins eletronicos,
mailing de érgaos publicos e sindicatos de todos os servidores dos entes pesquisados, a
equipe conseguiu apenas 158 preenchimentos, nUmero nao tao expressivo se considerado
0 universo pesquisado, mas que nao é desprezivel, visto que o preenchimento foi
absolutamente espontaneo.

Serao expostos, para efeitos da presente publicacao, os resultados gerais de forma
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objetiva, sendo os graficos pormenorizados na versao expandida dos relatorios.

Houve, conforme analisado, um equilibrio entre participantes da esfera Federal (37%)
e Estadual (41%), sendo 22% dos servidores de ambito Municipal. Apenas um servidor
do Distrito Federal participou. Dos que responderam o formulario eletronico, 78% eram
servidores estatutarios e 68% possuiam ensino superior.

Predominou a resposta de insatisfacao com as condicoes de trabalho: foram 78% os
que disseram nao estarem satisfeitos, contra 22% satisfeitos. Ainda, 38% dos insatisfeitos
apontaram a remuneracdo como sendo o principal motivo da insatisfacao, sendo que 15%
consideram a rotina desestimulante. Nota-se que 41% dos participantes declararam
estar estudando para prestar outro concurso publico, mesmo diante do fato de quase trés
quartos dos participantes afirmarem que ocupam cargos compativeis com a formacao.

O principal motivo paraa escolha por ser servidor publico foi gozar de beneficios como
a estabilidade. Na sequéncia, 20% preferem o servico publico a trabalhar na iniciativa
privada e 15% alegam ter vocacao.

Ainda, 74% dos servidores consideram os cursos de capacitacao oferecidos pela
reparticao onde estao lotados como péssimosou insuficientes, e apenas 6% dos participantes
disseram que 0s cursos sao 6timos ou excelentes. Ainda, 73% dao razao a afirmativa de
que “Quem trabalha mais no servico publico, nao tem o devido reconhecimento”.

Dos participantes, 66% acreditam que “faltam recursos humanos para atender a
quantidade de trabalho cotidiana”; 65% consideram que também “faltam recursos materiais
(como boas condicdes de tecnologia de informacao) para bem realizar o trabalho”.

Um percentual maior de servidores acha injusto o discurso de que “o servidor publico
é menos eficiente do que os trabalhadores da iniciativa privada”, considerando que 31,64%
dos respondentes reputaram tal afirmativa igualmente valida/invalida, sendo que, enquanto
aproximadamente 40% acham mais injusta, apenas 28,47% consideram-na mais justa.

Uma parte igual a 66% dos participantes considera que “a Administracdo ainda nao
fornece a capacitacao devida a seus servidores”.

Curioso notar que na resposta a pergunta “vocé tem mais respeito do que os seus
colegas com os principios da Administracao Publica em seus atos funcionais?”, apenas
2,6% responderam que nao (quatro pessoas), 29,7% (47 pessoas) disseram que “tanto
quanto eles” e 67,7% dos servidores (correspondente a 107 dos 158 participantes) alegaram
que tém mais respeito do que os colegas.

Ora, se quase 70% dos participantes consideram que tém mais respeito pelos principios

do que os colegas, o intérprete é levado, logicamente, a conclusao de que as pessoas se
veem mais virtuosas, pois onde estariam, estatisticamente, estes que nao tém maior
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respeito, se 0os que tém sao quase todos e ainda dizem que os seus colegas tém menor
respeito?

Dai surge a ja conhecida hipdtese do mecanismo psicoldgico de projecao dos problemas
no “Outro”. No entanto, a forca desta Ultima interpretacao é enfraquecida na ponderacao
de que o formulario foi divulgado para milhares de servidores e somente 158 deles se
dispuseram a preencher, o que revela uma hipdtese plausivel de que talvez sejam mesmo
pessoas mais interessadas, ainda que nada se possa comprovar de mais concreto a respeito
do maior cumprimento delas em relacao aos principios administrativos.

2.5 Pesquisa jurisprudencial

Um levantamento das decisdes do Supremo Tribunal Federal, com base nas palavras-
chave “regime juridico Gnico” resultou em 154 acérddos, uma sumula, 1321 decisdes
monocraticas, 16 decisoes da Presidéncia, uma questao de ordem e trés recursos
extraordinarios com repercussao geral. Nao se identificou simula alguma vinculante
sobre o tema.

Dos 154 acérdaos existentes sobre o tema, apenas 28 sao posteriores ao julgamento
da ADIn 2.135-4. Desses 28 acérdaos, apenas 16 tratam do “regime juridico Unico” em
seu texto, os demais apenas fazem referéncia ao regime juridico Unico na indexacao do
acordao.

Os 16 acérdaos que tratam diretamente do tema demonstram um descompasso em
relacao ao que normalmente se entende sobre a restauracao do regime juridico Unico pela
ADIn 2.135, havendo diversos posicionamentos, muitos deles incoerentes, principalmente
no tocante ao que estava sendo restaurado - o regime celetista homogéneo ou estatutario.

Cumpre ressaltar que na Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 2135/
DF, julgada em 02/08/07, o Supremo Tribunal fixou o entendimento que:
‘A matéria votada em destaque na Camara dos Deputados no DVS n°
9 nao foi aprovada em primeiro turno, pois obteve apenas 298 votos e
nao os 308 necessarios. Manteve-se, assim, o entdo vigente caput do
art. 39, que tratava do regime juridico Unico, incompativel com a figura
do emprego publico. 2. O deslocamento do texto do § 2° do art. 39, nos
termos do substitutivo aprovado, para o caput desse mesmo dispositivo
representou, assim, uma tentativa de superar a nao aprovacao do DVS
n° 9 e evitar a permanéncia do regime juridico Unico previsto na redacao
original suprimida, circunstancia que permitiu a implementacao do
contrato de emprego publico ainda que a revelia da regra constitucional
que exige o quorum de trés quintos para aprovacao de qualquer mudanca
constitucional. 3. Pedido de medida cautelar deferido, dessa forma, quanto

ao caputdo art. 39 da Constituicdo Federal, ressalvando-se, em decorréncia
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dos efeitos ex nunc da decisdo, a subsisténcia, até o julgamento definitivo
da acao, da validade dos atos anteriormente praticados com base em
legislacBes eventualmente editadas durante a vigéncia do dispositivo ora
suspenso. 4. Acao direta julgada prejudicada quanto ao art. 26 da EC 19/98,
pelo exaurimento do prazo estipulado para sua vigéncia. 5. Vicios formais
e materiais dos demais dispositivos constitucionais impugnados, todos
oriundos da EC 19/98, aparentemente inexistentes ante a constatacao de
que as mudancas de redacao promovidas no curso do processo legislativo
nao alteraram substancialmente o sentido das proposicoes ao final
aprovadas e de que ndo ha direito adquirido a manutencéo de regime
juridico anterior. ®

Interessante registrar que, no Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°
507153/MG, julgado em 3/6/2008, entendeu o Supremo Tribunal Federal que “a Justica
comum é competente para julgar a reintegracao de servidor publico, mesmo que tenha
sido regido pela Consolidacdo de Leis do Trabalho [CLT], demitido antes do advento do
Regime Juridico Unico”.

Ja nos Agravos Regimentais em Recurso Extraordinario n® 576.397/DF, julgado em
30/10/2012, n° 430.842/RS, julgado em 27/03/2012, e n°® 436.530/DF, julgado em 15/12/2009,
fixou o Supremo Tribunal Federal o entendimento “no sentido de que os efeitos da sentenca
condenatdria proferida na Justica do Trabalho limitam-se a data da instituicdo do regime
juridico Unico”.

No Agravo de Instrumento n® 456685/RS, julgado em 26/06/2012, o Supremo Tribunal
Federal estabeleceu que “Ao servidor publico Federal aposentado antes da instituicdo do
regime juridico Unico, regido pela Consolidacao das Leis do Trabalho-CLT, aplica-se o
regime geral de previdéncia social. Agravo regimental a que se nega provimento”.

No Agravo Regimental do Recurso Extraordinario n® 333246/RS, julgado em 08/11/2011,
ficou estabelecido que "0 servidor pUblico Federal ou Estadual ex-celetista possui direito
adquirido a contagem de tempo de servico prestado sob condicdes insalubres ou perigosas
no periodo anterior & instituicio do Regime Juridico Unico”. No mesmo sentido, tem-se
o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 408338/PR, o Agravo Regimental em
Recurso Extraordinario n® 455479/SC, julgado em 27/10/2009 e o Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario n® 408338/PR, julgado, em 30/09/2008.

Jano Agravo Regimental do Recurso Extraordinario n® 583619/R0, julgado em 9/8/2011,
fica estabelecido que

E firme no Supremo Tribunal Federal o entendimento de que a Justica do

Trabalho é competente para processar e julgar reclamacao de servidor

3 ADI n® 2.135, disponivel em : http://redir.stf,jus.br/paginadorpub/paginadorjsp?docTP = AC&docID = 513625.

62

18/12/2013  16:37:40



‘ Volume 49 Lindd 63

sujeito ao regime estatutario, mas apenas quanto ao contrato individual
de trabalho celebrado antes da vigéncia desse regime. O advento da Lei

8.112/1990 estanca, de plano, a competéncia da Justica especial.

No mesmo sentido, tem-se o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 481502/
DF, de 23/03/2011, e o Conflito de Competéncias n° 7.242/MG, julgado em 18/09/2008.

A'simula 678 do STF aprovada em 24/9/2003, Gnica do Supremo Tribunal Federal que
versa sobre regime juridico Unico, dispde que:

sdo inconstitucionais os incisos | e lll do art. 7° da Lei 8.162/1991, que
afastam, para efeito de anuénio e de licenca-prémio, a contagem do tempo
de servico regido pela consolidacao das leis do trabalho dos servidores

que passaram a submeter-se ao regime juridico Unico.

As decisdes monocraticas e das turmas do Supremo Tribunal Federal sobre o regime
juridico mantém o descompasso existente sobre o entendimento da restauracao do regime
juridico Unico trazido pela ADIn 2.135 existente nos acérdaos da Corte.

Dentre as decis6es monocraticas e das turmas, destacam-se a Reclamacao n° 6.040/
MC, que questiona a contratacao de professores celetistas como trabalhadores temporarios
dos quadros da Universidade do Estado do Amazonas, julgada em 2008, e o Recurso
Extraordinario n°® 507.536/DF, que aborda a imposicao de regime juridico Unico aos
Conselhos de Fiscalizacao Profissional. Trata-se de decisao dissonante, por exemplo,
da orientacdo do STF na ADIn 3.026, de relatoria do Ministro Eros Grau, em 8/6/2006, na
qual se estabeleceu que “o regime estatutario imposto aos empregados da OAB nao ¢
compativel com a entidade, que é autonoma e independente”.

Um levantamento das decisdes do Superior Tribunal de Justica com base na palavra
chave “regime juridico Unico” resultou na selecao de 1.826 decisodes, sendo que o sistema
de pesquisa do tribunal ndo faz distincoes entre acordaos e decisées monocraticas. Da
analise desses acordaos, conclui-se que o entendimento do Superior Tribunal de Justica
também demonstra a existéncia de um descompasso sobre o entendimento da restauracao
do regime juridico Unico trazido pela ADIn 2.135 do Supremo Tribunal Federal.

Destaca-se o Agravo Regimental no Conflito de Competéncia n® 115.400/SP, Rel. Min.
Humberto Martins, que discutia se os efeitos da ADIn n® 2.135 restaurariam a justica comum
para julgar os efeitos de contratacoes de celetistas Municipais, quando da autorizacao da
Emenda Constitucional n® 19/98, sendo decidido pela manutencao da questao na Justica
do Trabalho; decisao esta distinta daquela exarada no Agravo Regimental n® 117.756-RN.

Por fim, deve-se ressaltar que a sumula n°® 173, do Superior Tribunal de Justica,
determina que “Compete a Justica Federal processar e julgar o pedido de reintegracao
em cargo publico Federal, ainda que o servidor tenha sido dispensado antes da instituicao
do Regime Juridico Unico”.

63

18/12/2013  16:37:40



‘ Volume 49 Lindd 64

PENSANDO 0 DIREITO, n° 49

3. DISCUSSAQO CRITICA E COMPLEXIDADES
NA GESTAO DE PESSOAL

Neste capitulo da pesquisa, serao feitas reflexdes criticas sobre as complexidades da
modernizacao administrativa na gestao publica de pessoal, em funcao das insuficiéncias
dos rumos da Ultima Reforma Administrativa. Também serao elencados, ap6s a descricao
dos trabalhos realizados no Seminario Gestdo Publica dos Entes federativos: desafios
juridicos de inovacao e desenvolvimento, os 35 pontos-sintese reflexivos sobre os Rumos
da Gestao Publica Eficaz e o Direito Administrativo do Futuro.

3.1 Modernizacéo e profissionalismo na
Administracéo Piblica: da incompletude da
Ultima Reforma Administrativa

O contemporaneo Estado Democratico de Direito encontra-se desafiado em suas
estruturas pelas caracteristicas da pds-modernidade. Muito embora este seja ainda um
conceito em construcao, sendo possiveis diversas leituras, desde as que a enxergam
como uma elevacao dos ideais modernos de desempenho, calculabilidade e valorizacao
do individuo autonomo, até as que identificam uma significativa ruptura com tal modelo,
a poés-modernidade imprime uma transformacao nos ideais.

Sao ideais modernos em mutacao pelas transformacoes sociais a crenca na verdade,
alcancavel pela razao, e o fortalecimento do nacionalismo e a linearidade historica rumo
ao progresso, tendo sido o modelo de Modernidade influenciado pelas modificacoes
provocadas principalmente pela Revolucao Industrial.

Do ponto de vista da Administracao Publica, a modernidade pode ser associada a trés
vertentes: (1) o taylorismo, com suas técnicas de organizacao industrial voltadas para o
aumento da produtividade; (2) as nocées reformistas da civil service reform de Woodrow
Wilson, que se relacionavam com a separacao entre politica e administracao; e, de forma
mais aprofundada, (3) as formulacdes tedricas de Max Weber, expoente da sociologia
classica.

Frederick Winslow Taylor foi considerado o fundador da Administracao Cientifica, ao
pretender adequar as praxis administrativas aos métodos cientificos cartesianos, com
énfase na necessidade de treinamento do pessoal, para que se produzisse mais e com
maior qualidade. Nesta perspectiva, houve a racionalizacao do planejamento e da execucao,
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com controle mecanicista do trabalho, para que ele fosse executado em sequéncia e tempo
preestabelecidos, evitando desperdicios operacionais (TAYLOR, 1970).

A propdsito de tal concepcao, Becker (2001, p. 263) expde que o aprofundamento
do Capitalismo industrial redundou na ideia de aproveitamento maximo do tempo, com
eliminacao de acdes desnecessarias e foco na nocao utilitaria de diligéncia (industry),
defendida por Jeremy Bentham.

O utilitarismo influenciou o conceito de pagamento por produtividade dos operarios,
que teve repercussodes praticas no segmento automobilistico, sendo paradigmatico o
método de racionalizacao aplicado por Henry Ford a sua linha automatizada, na qual
as pecas de veiculos eram montadas por funcionarios que se posicionavam proximos a
esteiras rolantes. Tal fato foi, posteriormente, caricaturado por Charles Chaplin na obra
prima do cinema Modern Times (1936).

Woodrow Wilson, contemporaneo de Taylor, expds suas concepcoes reformistas de
Administracdo Publica na obra O estudo da administracdo publica, de 1887, em que ressalta
a necessidade de separacao entre politica e administracao.

O trabalho de Wilson é considerado um marco no estudo da Administracdo Publica,
pois, além de defender o prejuizo que a indistincao entre politica e administracao provoca
em termos sociais, estendeu as regras de gerenciamento presentes na iniciativa privada
para o universo das praticas publicas, na busca por maior eficiéncia.

Porém, foi Max Weber (1999) quem analisou as inter-relacdes entre Capitalismo
e administracao burocratica no Estado moderno. A partir da abordagem weberiana, é
possivel identificar o avanco da burocracia em relacao as outras estruturas de poder,
baseadas em tipos préprios de dominios (Herrschaft).

A burocracia veicula o dominio racional-legal, cuja obediéncia é associada a regra
instituida, a qual submete também quem ordena. Os estatutos contemplam regras de
competéncia determinadas por utilidade objetiva e especializacdo nas atividades. As
condicoes do servico sao orientadas para a ascensao na carreira, sendo a remuneracao
estruturada em funcao da hierarquia do cargo. O servico é permeado pela impessoalidade,
na tentativa de afastamento do arbitrio.

0 desenvolvimento das economias monetarias, o crescimento e a expansao das tarefas
administrativas do Estado moderno e a maior eficiéncia da burocracia contribuiram para
o desenho das seguintes caracteristicas da burocracia moderna: (a) carater legal das
normas e regulamentos; (b) carater formal das comunicacdes, baseadas em documentos
ou atas; (c) racionalidade na divisao do trabalho; (d) impessoalidade nas relacdes; (e)
hierarquia entre autoridades; (f) rotinas e procedimentos padronizados; (g) competéncia
técnica e meritocratica; (h) especializacao e profissionalizacao; e (i) previsibilidade do
funcionamento.
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Trata-se de concepcao que acompanhou o florescimento de algumas das ideias
basilares do Direito Administrativo, cujos principais institutos, inspirados em sua vertente
originaria francesa (sistema europeu-continental), também foram influenciados por tais
nocdes (DI PIETRO, 2000).

No Brasil, o primeiro esforco de profissionalizacao do funcionalismo pode ser
associado a criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico - Dasp -, que
procurou, embora sem éxito total, substituir o nepotismo e o clientelismo predominantes
pela daimplantacao de carreiras e cargos, treinamento e formacao técnica dos funcionarios,
no intento de munir o Estado de um corpo de profissionais qualificados, a partir do
estabelecimento do regime de pessoal.

Com a atuacao do Dasp, mais cargos publicos passaram a ser escolhidos de acordo
com critérios técnicos, sobretudo pela instituicao dos primeiros concursos publicos de
abrangéncia nacional, em substituicdo das indicacoes politicas mais caracteristicas da
Republica Velha e sua dindmica coronelista. Também data da época a descentralizacao
administrativa pela instituicao de autarquias, na tentativa de conciliacao do centralismo
politico, valorizado no Estado Novo, com o discurso oficial de modernizacao pela
especializacao de atividades.

Depois da criacao do Dasp, no final da década de 30, deu-se, com a edicao do Decreto-
Lei n° 200/67, o movimento seguinte de Reforma Administrativa brasileira, no regime
militar. Hélio Beltrao, entao Ministro do Planejamento, foi incumbido de implementar a
Reforma Administrativa de 1967, tendo sido, no entanto, frustrado, naquele momento, o
refreamento do processo de expansao do Executivo Federal, tendo em vista a sistematica
de criacao de inUmeras estatais.

As décadas de 60 e 70 foram marcadas pela proliferacao de grandes empresas estatais
direcionadas para o desenvolvimento de setores da economia considerados de interesse
nacional. Isto aconteceu em virtude de um projeto de desenvolvimento e soberania
econdmica, com vistas também a seguranca nacional, uma preocupacao intrinseca ao
regime militar de entao.

Enquanto a praxis militar foi inequivocamente centralizante, Hélio Beltrao defendeu
a substituicao do Estado burocratico por uma estrutura mais leve de programacao,
supervisao e fiscalizacdo; advogando a substituicao direta de servicos publicos pelos
contratos ou mesmo convénios controlados pelo Poder Publico. Por isso, costuma-se
dizer que o germe do dito modelo gerencial no Brasil j& é encontrado antes mesmo da
década de 90. Contudo, a pratica foi divorciada do discurso oficial reformista.

No Brasil, as medidas que propugnavam os objetivos de retracao do Estado tiveram eco

na adocao do modelo gerencial por meio do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado,
sendo este inspirado nas praxis da New Public Management, adotadas principalmente nos
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paises do sistema Common Law. O discurso oficial reformista apoiou-se na governanca,
considerada como capacidade de governo do Estado, e apontou a burocracia estatal como
causa da ineficiéncia na implementacao das politicas publicas.

Dai decorreram intentos de alteracao no regime juridico das carreiras publicas, sendo
muitas delas frustradas pelo desenho constitucional do regime juridico dos servidores.
Algumas tentativas, principalmente aquelas veiculadas pela Emenda Constitucional n®
19/98, lograram aprovacao, por exemplo, a flexibilizacdo da estabilidade a partir da inclusao
da possibilidade de demissao por insuficiéncia na avaliacao peridédica de desempenho,
desde que prevista por lei complementar, ou mesmo a perda do cargo por excesso de
gastos com o funcionalismo, nos limites ditados pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Outras modificacoes, como o fim do regime Unico, conforme visto, s6 nao se consolidaram
na pratica por vicio de inconstitucionalidade formal, o que provocou o refreamento do
impeto reformista que recaiu sobre a Forca de Trabalho da Administracao Publica da
década de noventa.

Costuma-se identificar que, apesar de bem-intencionada, a Reforma acabou
privilegiando, na pratica, a faceta de enxugamento da maquina, em que a preocupacao
maior nao era apenas com o desempenho dos servidores, mas principalmente com os
custos, embasada na nocao da New Public Management de work better e cost less.

Houve, portanto, um inequivoco conflito entre muitas das ideias propugnadas pelo
modelo gerencial e o modelo constitucional, sendo que o Governo da época pretendia
realizar transformacdes no funcionalismo rumo a eficiéncia sem que vertesse recursos
compativeis, tendo o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare] sido extinto
justamente no momento em que seriam feitos os investimentos necessarios para a melhor
capacitacao dos servidores publicos.

3.2 Direito Administrativo e complexidades da

gestdo publica de pessoal

A Constituicao de 1988 atribuiu, no art. 39, originariamente a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, no ambito de suas competéncias, um regime juridico préprio e
de planos de carreira para os servidores da Administracao Publica direta, autarquica
e fundacional. A Reforma Administrativa da década de noventa, por meio da Emenda
Constitucional n® 19/98, tentou extinguir o regime Unico, no intuito de disseminar também
a adocao do regime celetista na ja citada Administracao.

O regime juridico Unico dos servidores publicos da Administracao direta, autarquica
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e fundacional, que estava originariamente previsto no art. 39 da Constituicao Federal,
foi, no entanto, restaurado pela ADIn 2.135, que suspendeu, com efeitos ex nunc, como
normalmente ocorre nas cautelares em acoes de inconstitucionalidade, a eficacia da
redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19/98, que pretendia suprimir a exigéncia
de unicidade no regime.

Contudo, conforme foi demonstrado na pesquisa jurisprudencial, mesmo com a
restauracao do regime Unico, ainda subsistem discussdes doutrinarias sobre qual o seu
alcance. O sistema Unico contempla uniformidade, mas, além dos cargos efetivos, ha
cargos em comissao, de livre nomeacao e exoneracao.

Nao é tarefa facil, conforme enfatizado, analisar a gestao da Forca de Trabalho da
Administracao Publica, uma vez que, antes da elaboracao de qualquer proposta, deve-se
estar ciente das peculiaridades da autonomia constitucional conferida aos entes federativos
e também da presenca de entes da Administracao Indireta que se subordinam ao regime
juridico publico.

Contudo, apesar das complexidades existentes, a discussao é proficua, uma vez
que faz parte das tendéncias da Contemporaneidade a exigéncia de maior qualidade no
atendimento do usuario do servico, sendo exigido do gestor que tenha um desempenho
(performance) que garanta a melhoria constante, aspecto que é intrinsecamente relacionado
a disciplina do regime juridico do servidor.

Conforme identificado, é desafiador, no didlogo entre a gestao publica da Forca de
Trabalho e o Direito Administrativo, aferir os paradigmas modernos relacionados a
impessoalidade e, por decorréncia, a auséncia de subjetivismos (que o Direito Administrativo
demanda dos agentes publicos), com aspectos comportamentais, os quais sdo levados em
consideracao pelas mais avancadas teorias motivacionais da Ciéncia da Administracao.

Foi dito nas consideracdes introdutérias que a Teoria do Orgao, desenvolvida
originariamente por Otto Gierke, considera o agente publico como manifestacao por
imputacao de uma vontade impessoal do Estado, pautada tao somente na lei. Este mito
de neutralidade na acdo estatal deve ser (reJpensado a partir de uma perspectiva mais
ponderada e razoavel.

O agente publico representa, sem duvida, a longa manus estatal, e sua acao deve se
pautar na lei; de fato, é preferivel, do ponto de vista do principio republicano, o governo das
leis ao governo “dos homens”. Também nado se descarta a importancia da conhecida frase
de Seabra Fagundes*, no sentido de que “administrar é aplicar a lei de oficio”. Contudo,
tais ideias nao podem ser radicalizadas, pois tanto o Governo quanto a Administracao
sado tocados por homens concretos, isto é, por agentes publicos que, sem dudvida, devem
tomar decisdes observando os limites das leis.

4 FAGUNDES, 1984.p. 3
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Se a gestdo deve ser feita observando os comandos legais, também a Lei nao é capaz
de pormenorizar todas as condutas possiveis de serem adotadas diante de cada caso
concreto, dai a existéncia da discricionariedade administrativa na maioria dos casos.
Assim, mesmo dentro da observancia da moldura juridica, a acdo do agente publico pode
ser feita de forma mais ou menos eficaz ao atingimento dos fins do Estado, a depender
de fatores extrajuridicos, como, por exemplo, as condicdes materiais, as circunstancias
faticas e até aspectos relacionados com o grau de motivacdo e comprometimento do
agente publico, que até recentemente nao foram analisados com maior detenca pelo
Direito Administrativo.

Estes ultimos fatores, de ordem mais subjetiva, nao podem ser de todo ignorados quando
se fala em estimular melhor desempenho, isto é, mais eficiente na funcao administrativa.
A partir da positivacao do principio da eficiéncia no rol dos principios constantes do art.
37 da Constituicdo, pela Emenda Constitucional n® 19/98, a performance dos servidores
passa a ser também uma questao juridica, tendo em vista o fato de que os principios sao
considerados, no Estado Democratico de Direito, determinacdes com forca normativa.

O Direito, que serve para regular comportamentos humanos, ndo ignora que ha sancoes
que sao premiais e que estimulam determinadas atitudes. Ademais, a Administracao
Publica tanto sera mais eficiente, em regra, quanto mais estimulante for a ambiéncia do
trabalho; ndo sendo, por outro lado, estimulante a difusao da imagem do servidor como
uma peca substituivel de uma engrenagem com vida propria.

Na realidade, o desenvolvimento da Teoria do Orgéo, por Otto Gierke, visava explicar
qual a natureza do vinculo do agente publico com o Estado, que ndo seria de representacao
e tampouco de mandato, servindo, ainda hoje, para validar pequenas irreqularidades
praticadas, como, por exemplo, problemas na investidura do servidor (na aplicacdo
conjunta com a formulacao denominada de funcionario de fato). Contudo, esta elaboracao
nao auxilia a estimular o agente publico para uma acao mais eficiente.

A ideia nao é tentar suprimir a Teoria do Orgdo - pois ela tem sua utilidade na area
do questionamento da validade dos atos administrativos -, mas apenas pondera-la, no
didlogo com a gestao publica, na certeza de que enxergar o agente publico como um
anonimo que desempenha funcdes pré-programadas nao € visao apta a estimular uma
gestao eficaz da Forca de Trabalho dos érgaos administrativos.

A teoria estatutaria, de raizes organicistas, conforme expoe Roberto Sorbilli Filho
(2009, p. 395), ja despertava algumas preocupacdes de Dromi, que temia a concepcao da
estrita verticalidade entre o Estado e seus agentes, enfatizando, portanto, a necessidade
de separar o elemento objetivo do 6rgao, relativo ao conjunto de atribuicdes institucionais
da reparticao estatal, do elemento pessoal e variavel, encarnado na figura humana.

A visdo corrente, que apregoa a situacao estatutaria objetiva, em que as funcdes ja
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estao todas delimitadas a priori, ndo é apta a estimular, portanto, no agente publico a
percepcao de que também a sua iniciativa individual, o seu talento e a sua criatividade
sao fatores fundamentais para a eficiéncia do funcionamento da Administracao Publica.

Nao é exagerado, nesta perspectiva, dizer que viola parcela da dignidade do agente
publico, como ser humano que é, considera-lo desta forma. Dignidade humana, de acordo
com a exposicao de Ingo Wolfgang Sarlet, é a qualidade peculiar e insubstituivel da pessoa
humana. Conforme exposicao retirada de Kant: “quando uma coisa tem um preco, pode
por-se em vez dela qualquer outra como equivalente; mas quando uma coisa esta acima
de todo o preco, e portanto nao permite equivalente, entao ela tem dignidade.™

Em suma, uma grande complexidade a ser enfrentada por um Direito Administrativo
afinado com a gestao publica é justamente considerar a dignidade do servidor publico, sem
que isso implique em pessoalidade ou subjetivismo; genuinamente, apenas, considera-lo
um ser humano Unico, assim como todas as demais pessoas, e que, como regra geral, tanto
mais sera envolvido quanto exercer suas atribuicoes com de talento e comprometimento.

3.3 Reflexdes sobre Direito e Gestdo: Semindrio
Gestdo Publica dos Entes federativos

O objetivo de realizacao do seminario Gestdo Publica dos Entes federativos: desafios
juridicos de inovacao e desenvolvimento foi incentivar a reflexao e o debate conjunto
de juristas, gestores e demais pessoas com expertise nas areas multidisciplinares que
considerassem as complexidades da gestao publica diante de aspectos como: Federalismo,
limites de inovacao dentro das possibilidades do regime juridico e modernizacao com
desenvolvimento.

Procurou-se romper com a “Torre de Babel” que representa o embate entre
administrativistas e tecnocratas e promover um encontro de visoes para intercambio
de entendimentos e reflexao conjunta das complexidades da gestao publica da Forca de
Trabalho nos entes federativos, a partir de analises criteriosas e cientificas.

O seminario ocorreu nos dias 3, 4 e 5 de outubro de 2012 no campus Memorial da
Universidade Nove de Julho, em Sao Paulo. Estiveram presentes palestrantes de outros
Estados, como Juarez Freitas, do Rio Grande do Sul, e Emerson Gabardo, do Parana.

A Secretaria de Assuntos Legislativo do Ministério da Justica deu substancial apoio ao
seminario, que foi verdadeiramente uma realizacao conjunta. Houve a presenca de Junia
Marilia Pimenta Lages, que integrou a mesa da tarde do dia 4 de outubro de 2012, e as
exposicoes de Nayara Teixeira Guimaraes, na abertura do evento, e do Secretario Marivaldo
de Castro Pereira, cuja palestra foi feita no encerramento do seminario. Também esteve

5 SARLET, 2006. p. 33
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presente e atuante Priscila Spécie.

A proposta do seminario foi resumida da seguinte forma, divulgada no site criado
para o evento:

O evento sobre Gestao Publica dos entes federativos pretende reunir
analises sobre os obstaculos faticos e juridicos a inovacao e ao
desenvolvimento de uma cultura de capacitacao da Forca de Trabalho
das Administracoes Publicas dos entes federativos. Parte-se da nocéo de
que a pretensao de modernizacdo, que acompanha o designio universal
de que o Estado atue de forma mais eficiente, deva ser harmonizada
com um projeto de desenvolvimento sustentavel que respeite os direitos
e a dignidade da Forca de Trabalho das Administracées Publicas. Para
tanto, serao enfrentadas as complexidades existentes, tendo por foco a
aproximacao entre a abordagem das vicissitudes e desafios da gestao
publica, diante de um novo paradigma de Direito Administrativo. Objetiva-
se, a partir da anélise e discussao conjunta, promover um encontro da
gestdo publica com o direito, para que se debata, sob o viés federativo,
um modelo apropriado de modernizacdo administrativa que a sociedade
civil, os governos e a comunidade académica pretendam tornar realidade,
evitando-se tanto que o direito publico seja visto como obstaculo as
necessidades da gestdo, como que a gestao publica seja estabelecida a
margem do direito.®

0 seminario objetivou, ainda, congregar alguns dos referenciais tedricos da presente
pesquisa para dialogar sobre gestao. As palestras foram filmadas e gravadas. Houve
transmissao ao vivo pela TV Uninove. O acervo documental (que inclui video e transcricao
das palestras em forma de anais) serd entregue a Secretaria de Assuntos Legislativos
como produto da pesquisa.

O primeiro dia abarcou a discussao da gestao publica sob o eixo multidisciplinar, tendo
por base aspectos econdmicos, historicos, juridicos e administrativos. Houve a exposicao
de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, titular em Direito Administrativo pela Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo, sobre Gastos com Pessoal e a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Trata-se, pois, de aspecto primordial ao investimento na capacitacao da Forca de
Trabalho das diversas Administracoes Publicas a compreensao das limitacoes contidas
na legislacao, ainda que seja para dar sugestdes de alteracoes legislativas neste ambito.

Na sequéncia, houve a exposicao de Nildes Pitombo, Doutora em Administracao,
professora do programa de mestrado em Administracao da Universidade Nove de Julho e
tutora do programa PET da Universidade Nove de Julho, sobre Gestao Publica Estratégica e
Comportamento Organizacional, na qual houve, entre outros assuntos, o relato de pesquisa
empirica feita com a policia militar na Bahia e dos resultados acerca do comprometimento

6 Disponivel em: http://gestaopublicadosentes.blogspot.com.br.
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dos policiais militares com as estruturas organizacionais do Poder Publico.

Apds o intervalo, a mesa foi composta por trés expositores. Sucedeu a esta a exposicao
de José Reinaldo de Lima Lopes, Professor Livre-Docente da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo e da Fundacao Getulio Vargas, acerca das Transformacoes da
Burocracia Brasileira: do oficio ao cargo publico, na qual houve uma rica abordagem sobre
como se estruturaram as carreiras publicas paulatinamente, de forma diferenciada nos
Poderes, sendo enfatizados os valores burocraticos da especializacao e profissionalismo
ante os avancos e continuismos histdricos.

Na sequéncia, Fernando de Souza Coelho, coordenador da graduacao em Gestao de
Politicas Publicas da Universidade de Sao Paulo e do programa de Mestrado em Sistemas
Complexos, tratou das Complexidades da Gestao de Pessoas no Setor Publico, dando
énfase as abordagens nao fragmentarias que preencham necessidades de variados ambitos
de analise da gestao de pessoas na area publica. Foram enfocadas as praticas exitosas
em diversas estatais, tendo sido fornecidas sugestdes preciosas para que as carreiras
publicas ndo sejam engessadas frente as transformacoes aceleradas nas relacoes sociais.

Emerson Gabardo, professor de Direito Econdmico do Programa de Mestrado e
Doutorado da Pontificia Universidade Catdlica do Parana e de Direito Administrativo na
Universidade Federal do Parana, abordou o Papel do Estado e Mito da Subsidiariedade.
Exp0s, entre outras questoes levantadas, que o pretenso principio da subsidiariedade,
que indica uma atuacao meramente supletiva do Estado no dominio econémico, nao se
coaduna com a ordem econdmica da Constituicao de 1988, sendo melhor que o Estado
nao se retraia em seu munus constitucional de realizacao dos direitos sociais.

O periodo noturno foi reservado as exposicoes de Nayara Teixeira Magalhaes e de
Gilberto Bercovici, titular do Departamento de Direito Econdmico da Universidade de Sao
Paulo, sobre a modernizacao do Estado com enfoque no desenvolvimento. A exposicao
seguinte foi de Irene Patricia Nohara, coordenadora do projeto, sobre o Balanco da Reforma
Administrativa: redefinicao do dialogo entre Direito e Gestao.

Nayara Teixeira Magalhaes, consultora académica do Projeto Pensando o Direito, expos
aimportancia das pesquisas realizadas pela Secretaria de Assuntos Legislativos a propdsito
do Projeto Pensando o Direito com relatos pormenorizados dos resultados dos projetos
ao longo de seu funcionamento. Na sequéncia, complementando tais explicacoes, Irene
Patricia Nohara enfatizou as caracteristicas do projeto que estava sendo desenvolvido
na Universidade Nove de Julho a propdsito do edital 1/2012, sobre modernizacao e
transparéncia da Administracao Publica, saudando a presenca dos pesquisadores da
equipe, e associou a atual pesquisa com um balanco sobre as trés grandes reformas do
Estado vivenciadas pelo Brasil no século XX. Enfatizou que o momento é propicio para a
rediscussao do papel do Estado, tendo em vista as transformacoes que a sociedade nacional
e a internacional estao vivenciando na atualidade (principalmente apds 2008, quando a
crise eclipsou de vez a pretensa eficacia do receituario neoliberal as economias centrais).
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0 segundo dia de seminario iniciou-se com a exposicao de Wallace Paiva Martins Junior,
Doutor em Direito Administrativo, promotor de Justica e assessor do Procurador-Geral de
Justica de Sao Paulo, a respeito do Panorama do Regime de Remuneracao dos Servidores
Publicos. Foi feita uma elucidativa apresentacao sobre diversos aspectos do regime de
remuneracao da Forca de Trabalho da Administracao Publica, assunto relacionado com
a presente pesquisa.

Na sequéncia, houve a apresentacao de Clovis Bueno de Azevedo, professor do
Departamento de Gestao Publica da Escola de Administracao de Empresas da Fundacao
Getulio Vargas de Sao Paulo, sobre os Desafios de (Re)regulacao dos Servidores Publicos, a
qual ressaltou a necessidade de interpretacao razoavel das regras de Direito Administrativo
dentro do escopo de servir aos objetivos maiores (interesse publico primario) da gestao
publica. Foram de acentuada importancia pratica as observacdes feitas pelo professor a
propdsito do aprimoramento da gestao, no tocante a forma como é regulada a matéria
dos servidores publicos, sendo diversas das questoes debatidas incorporadas aos pontos
apresentados como resultado das reflexdes do seminario.

Apds o intervalo, o segundo painel do dia 4 de outubro de 2012 foi aberto com a
apresentacao do professor Dalmo de Abreu Dallari, emérito da Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo, na qual houve a exposicao das caracteristicas e origens
do Federalismo, diante das novas descobertas de suas pesquisas - com a leitura dos
documentos histoéricos. Deu-se a desmistificacao de varias questoes envolvendo os
chamados founding fathers. Dallari ressaltou, ainda, na palestra intitulada Federalismo,
Gestao Democratica e o Futuro do Estado, que, quando ocupou o cargo de Secretario de
Negocios Juridicos da Municipalidade, logo no inicio do desempenho da funcao, enfatizou
que a Secretaria seria muito mais o local do “como pode ser feito”, do que do simples
“nao pode”, pois é indispensavel que haja esforco de realizacdo dos projetos dentro das
possibilidades juridicas existentes, o que demanda mais do que a singela postura reativa
identificada comumente na area juridica.

Na sequéncia, ocorreu a palestra de Dinora Musetti Grotti, professora Doutora em Direito
Administrativo na Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, sobre a Problematica da
Greve no Servico Publico. Houve uma rica e pormenorizada apresentacao sobre todo o
historico da auséncia de regulacao da greve no servico publico, enfatizando as decisoes
judiciais aplicaveis e solucoes equilibradas para esta questao, que ¢ tao cara a gestao da
Forca de Trabalho das Administracoes Publicas.

Aterceira exposicao de painel foi a de Roberto Correia da Silva Gomes Caldas, professor
Doutor em Direito Administrativo pela Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo,
sobre o Retorno do Regime-Juridico Unico: alcance e efeitos. Deu-se énfase aos efeitos
do retorno do regime juridico Unico apds decisao ex nunc do Supremo Tribunal Federal e
a persisténcia na indefinicao dos alcances e sentidos.
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Apds a abertura da exposicao noturna, feita pelo diretor do Curso de Direito da
Universidade Nove de Julho, Sérgio Pereira Braga, com a participacao do coordenador
do Programa de Mestrado em Direito da Universidade, Vladmir Oliveira da Silveira, houve
a palestra de Juarez Freitas, professor da Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande
do Sul, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul e presidente do Instituto Brasileiro
de Altos Estudos de Direito Publico, acerca do Direito a Boa Administracao e Gestao
Publica Eficaz.

Asseverou Juarez Freitas’ que a Administracao Publica deve ser orientada para a
eficacia da acdo de gestdo governamental, sendo que “toda Constituicdo democratica
pretende estabelecer politicas determinadas, cuja concretizacao cabe aos entes federativos
implementar. Elas ja estao formuladas na Constituinte!”. O jurista partiu, entdo, para a atual
e instigante abordagem da eficacia dos direitos fundamentais a partir de acoes concretas
de gestao eficaz, como o saneamento e o atendimento de qualidade nas creches, tendo
por foco um ativismo constitucional sem retrocessos.

No dia 5 de outubro de 2012, teve lugar, das 14h as 18h30, no auditdério do Mestrado
da Universidade Nove de Julho, o Mini-Férum de Escolas de Governo/Administracao,
que contou com a presenca de autoridades e estudiosos com expertise em capacitacao
de servidores publicos.

0 encontro teve por objetivos centrais ouvir o relato da experiéncia dos palestrantes
convidados e promover uma interlocucao a propdsito do assunto na discussao sobre os
pontos levantados pelos palestrantes dos painéis dos dias anteriores, que foram, ao final,
projetados e discutidos com os participantes.

Participaram ativamente do miniforum: Gustavo Ungaro, Corregedor-Geral da
Administracao do Estado de Sao Paulo; Fabio Mauro de Medeiros, Diretor do Centro
Regional da Escola de Administracao Fazendaria em Sao Paulo; Regina Hirose, Diretora
do Centro de Estudos Juridicos - Cejuris do Sindicato Nacional dos Procuradores da
Fazenda Nacional; e Maria de Fatima Infante Araujo, Doutora em Economia Aplicada pela
Unicamp e ex-Diretora de Formacao de Servidores da Fundap.

Ao término do miniférum, houve, conforme dito, a apresentacao e discussao dos pontos-
sintese de uma gestao publica eficaz, extraidos das palestras anteriores do seminario. Fabio
Mauro de Medeiros apontou que, mesmo que se discuta a discricionariedade ou vinculacao
da acao administrativa, do ponto de vista pratico, a criacao de processos eletronicos,
tendéncia atual, deve ser feita de forma a nao transformar decisdes administrativas que
seriam discricionarias em vinculadas e nem obstar a motivacao particularizada dos atos.
Por motivo desta observacdo, houve a insercdo do ponto n®18 no documento: “E preciso
compatibilizar os sistemas informatizados com a necessidade de uma decisao ponderada,
respeitando a exigéncia de motivacao dos atos”.

7 FREITAS, 2007.
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O miniférum procurou levantar mais dados para a reflexao dos assuntos pesquisados, a
partir do debate dos obstaculos e das problematicas da gestao publica, intentando articular
também parte do setor publico organizado, a partir da exposicao de suas reivindicacoes,
dentro do contexto dos mecanismos juridicos existentes, e dos possiveis aperfeicoamentos
ante necessidades cotidianas da gestao da Forca de Trabalho de distintos entes federativos.
Ocorreu, portanto, uma abordagem mais pratica do que propriamente tedrica.

Foram também identificadas algumas tendéncias dos cursos de capacitacao da
atualidade, tendo sido dito que os servidores publicos estao preferindo cursos especificos
e moldados para esclarecer problemas praticos enfrentados para cada tipo de carreira,
além dos tradicionais cursos genéricos oferecidos pelas Escolas de Governo/Administracao.
Isto foi associado ao fato de que as rapidas transformacoes legislativas na area do Direito
Administrativo estdo provocando algumas incertezas em relacao as novas formas de gestao
publica; assim, ha uma significativa demanda por atualizacao profissional em assuntos
pontuais, como a Lei de acesso a informacao ou alguma legislacao fiscal que transforme
a forma de cobranca, entre outros.

O encerramento do seminario contou com a palestra do Secretario de Assuntos

Legislativos do Ministério da Justica Marivaldo de Castro Pereira, que expds as acoes

transformadoras da Secretaria de Assuntos Legislativos na discussao dos projetos de

@ lei relevantes, a exemplo da inovadora construcao democratica, por consulta popular
eletronica, do Marco Civil da Internet. A énfase da apresentacao do Secretario foi a

Democratizacao da elaboracao legislativa, tendo em vista as recentes inovacoes da area.

Por fim, foram lidos por Samantha Ribeiro Meyer-Pflug os pontos de reflexao, inspirados
em facetas de assuntos discutidos pelos expositores do seminario, os quais, conforme dito,
foram submetidos a interlocucdo no miniférum de Escolas de Governo/Administracao.

Os pontos elencados nao expressam a opiniao isolada de qualquer de seus participantes,
mas sao resultado do esforco da equipe de pesquisa no sentido de sumarizar algumas
conclusoes gerais extraidas dos trés dias de trabalho do seminario.

Os Pontos da Gestao Publica Eficaz e Direito Administrativo do Futuro s3o:

1. E questdo pressuposta na modernizacdo da estrutura da Administracio Publica:
a discussao do papel que legitimamente se espera na atualidade do Estado;

2. A Constituicao de 1988 contempla diretrizes do papel do Estado;

3. A aplicacdo pratica do Direito Administrativo, que depende de uma boa gestao
publica, deve ser voltada a maxima eficacia dos direitos fundamentais constitucionais;

4. 0O Estado Democratico de Direito, enunciado e garantido na Constituicao de 1988,
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ainda nao foi despido de sua funcao juridica de promotor dos direitos sociais, muito embora
esta seja uma concepcao dindmica e que possui seus condicionamentos;

5. O Terceiro Setor tem inquestionavel relevancia, devendo ser fomentado pelo
Governo;

6. Asatividades de carater voluntario da sociedade civil organizada, que sao importantes
e Uteis, nao devem ser confundidas com o pleno exercicio dos direitos sociais;

7. Os servicos publicos, que veiculam direitos subjetivos sociais, conferem aos
beneficiarios o status de cidadania, o que inclui o dever e a responsabilidade de exigéncia
criteriosa aos prestadores, sejam eles a Administracao Publica ou os seus delegatarios;

8. Os prestadores de servicos publicos ndo o fazem em carater voluntario, isto €, apesar
de todos os condicionamentos orcamentarios existentes, ainda assim existe um grau de
exigibilidade, que nao pode ser delimitado a priori, do cumprimento destas obrigacoes;

9. A eficiéncia da “Forca de Trabalho” da Administracao Publica é fator que nao
depende s6 de sua formacao, mas também da ambiéncia na qual se desenvolvem as
funcoes, pois um ambiente de trabalho estimulante € um dos pilares para que haja o
maior comprometimento dos envolvidos;

10. Algumas estatais possuem praticas inovadoras, sendo “nichos de exceléncia” em
gestao; tal fato é associado a adaptacao de seus programas de capacitacao, nos ultimos
vinte anos, ao desenvolvimento de competéncias e habilidades mais profissionais e
especializadas;

11. Identifica-se também um processo de melhoria da prestacado de servicos publicos
por parte da Administracdo Direta, sendo este processo em parte inspirado em praticas
de estatais que implantaram alguns programas de qualidade;

12. Nao se confundem os valores burocraticos de especialidade e profissionalismo,
que atribuem a Administracao maior eficiéncia, com o sentido pejorativo que a palavra
burocracia adquiriu, sendo este Ultimo significado associado ao distanciamento e a
indiferenca;

13. O Direito Administrativo, com suas notas caracteristicas de formalismo e
impessoalidade, corolarios do principio republicano e da consequente meritocracia,
contribuird melhor para o alcance da eficiéncia quando for também permeavel a perspectiva
comportamental da gestao publica: considerando, com ponderacao em relacao aos
mencionados valores, o estimulo a lideranca e ao comprometimento como meios adequados
ao alcance da gestao publica eficaz;

14. A lideranca e o comprometimento nao podem ser impostos por treinamentos
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motivacionais violadores da dignidade humana e do discernimento critico, pois as pessoas
apenas se envolvem naquilo que espontaneamente elegem como prioritario em decisoes
pessoais, sendo esta uma questao de foro intimo;

15. Ha programas de capacitacdo que repetem conteldos ja exigidos no ingresso na
Administracao Publica, sem trabalhar de forma mais dinamica as habilidades necessarias
para o estimulo de um profissional comprometido e eficiente;

16. Rigor para discernir é fundamental a boa gestao, pois em determinados contextos,
é indispensavel ao respeito de principios administrativos;

17. Aboa gestao nao se constitui apenas de precisao técnica, mas também é relevante
o desenvolvimento da habilidade do discernimento, com uso do bom senso, para afastar
formalismos indcuos que dao maior énfase ao cumprimento por si s6 de regras do que
ao alcance das finalidades de atendimento das necessidades publicas;

18. E preciso compatibilizar os sistemas informatizados com a necessidade de uma
decisao ponderada, respeitando a exigéncia de motivacao dos atos;

19. Do ponto de vista do alcance da eficacia, na discussao sobre eficiéncia: os fins nao
justificam os meios, pois apesar de os meios serem instrumentais, alguns fins s6 sao
garantidos e/ou assegurados com meios adequados;

20. A questdo da “flexibilizacdo dos controles” deve ser revista sob pressupostos mais
complexos, pois um bom resultado é alcancavel com o controle de um procedimento de
qualidade, tanto no Poder Publico como na iniciativa privada;

21. Nao é possivel a avaliacao completa de um processo sem que se olhe para ele
como algo dindmico, pois a “énfase nos resultados” pode esconder falhas procedimentais
que podem ser aprimoradas, caso se controle todas as etapas do procedimento;

22. Avisao do controle do procedimento com foco exclusivo na identificacao de falhas
para a punicao dificulta a possibilidade de aprimoramento das praticas administrativas;

23. E mais eficiente ao desenvolvimento das organizacoes, tanto publicas como
privadas, que o controle assuma suas feicoes preventivas e orientadoras, afastando-se da
burocracia parcela da culpa, do medo e, consequentemente, da auséncia de transparéncia;

24. Os sistemas de avaliacao de desempenho devem se voltar a melhoria das relacdes
na organizacao: o enfoque juridico deve se deslocar da exclusividade da avaliacdao como
forma de controle e punicao, para um instrumento de mapeamento e orientacao dos

“gargalos” de ineficiéncia;

25. Aforma com que sao criados muitos cargos, sem carreiras mais abertas, dificulta
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a adaptacao as transformacdes sociais;

26. Na ascensao da carreira publica deve haver formas mais objetivas de premiacao
dos servidores engajados e comprometidos, dentro de critérios meritocraticos;

27. A plena eficacia dos principios da prevencao e da precaucao nas atividades do
Estado depende também do refinamento do juizo do gestor para a fiscalizacdo do momento
anterior a ocorréncia do dano, o que pressupoe controle preventivo e concomitante;

28. Ha uma dinamicidade nas expectativas em relacado a atuacao do Estado, em funcao
das rapidas transformacdes sociais e tecnolégicas, que reforca a necessidade de uma
gestao publica eficaz;

29. Um dos grandes desafios da atualidade é imprimir uma acao eficiente a maquina
administrativa para evitar riscos, antes que os prejuizos acontecam, sendo esta uma
questao de abordagem multidisciplinar;

30. Também a discussao sobre a mudanca na estruturacao das carreiras publicas
deve ser focada em funcao de sua complexidade, pois ha inUmeros fatores envolvidos:
economicos, juridicos, administrativos, psicoldgicos e politicos;

31. A complexidade deve ser discutida, mas nao deve ser utilizada como argumento
impeditivo do aprimoramento das praticas da gestdo publica que, para ser eficaz, deve
pressupor, além do planejamento criterioso, periodicamente revisto e ponderado, também
uma execucao criteriosa;

32. E preciso capacitar ainda os agentes que executam, que devem compreender
a mentalidade do plano discutido. Ideal que o treinamento envolva todos, tanto os que
elaboram os planos, como os que executam as tarefas deles derivadas, pois de nada adianta
o servidor publico fazer a capacitacao e sua chefia ndo estimular a aplicacao pratica dos
novos conhecimentos adquiridos;

33. As mudancas nao ocorrem so6 de cima para baixo, a partir de reformas legislativas,
muito embora em diversos casos sejam indispensaveis, mas ha praticas inovadoras que
promovem eficiéncia de baixo para cima (bottom-up);

34. 0 Projeto Pensando o Direito € um exemplo de pratica inovadora, de interlocucao e
democratizacao na feitura das leis, pois a abertura a comunidade cientifica e a sociedade
civil permite o debate criterioso ja no nascedouro dos projetos, promovendo substrato
critico também para as propostas em tramite; e

35. O Direito Administrativo do futuro deve considerar as necessidades da gestao

publica e a gestao publica ndo pode mais ser estabelecida a margem do Direito, para isto
é indispensavel que haja uma mudanca de consciéncia de todos os envolvidos.
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4. PROPOSTA DA CRIACAO DO PLANO DE
GESTAO DA FORCA DE TRABALHO

O Plano de Gestao da Forca de Trabalho representa um mecanismo juridico de previsao
constitucional, sendo obrigatorio para todos os entes da Administracdo Publica, mormente
da Administracao direta, autarquica e fundacional, inspirado nas praticas orcamentarias
e sujeito, portanto, a continuas revisoes em funcao das novas conjunturas de pessoal e
das necessidades coletivas.

Sua principal peca compreende a formulacao de um inventario pormenorizado da
situacao funcional dos servidores, sua qualificacao, bem como capacitacao, para orientacao
e deliberacao sobre o uso racional dos recursos humanos presentes na administracao
brasileira, permitindo com que as politicas publicas sejam executadas em sintonia com
a Forca de Trabalho existente.

O plano é desdobrado em Anual e Plurianual de Gestao da Forca de Trabalho. Ao Poder
Legislativo cabe aprovar cotas de gestao de pessoas em funcao dos limites de servidores
que cada unidade de gestao demonstre ter disponiveis para a programacao da execucao
de suas politicas publicas.

Conforme exposto, esta é uma solucao vislumbrada para minimizar o impacto do
legado patrimonialista no uso dos cargos e funcoes publicas. O planejamento terd um grau
razoavel de abertura, o que significa que nao acabara com a margem de discricionariedade
dos dérgaos de gestao, apenas fara com que eles compartilhem periodicamente com o
Legislativo de suas acoes estratégicas na area - sendo, inclusive, prevista a liberacdo de
cotas destinadas a operacoes especiais. Também se objetiva articular o planejamento dos
gastos e sua associacao com deliberacoes prioritarias que ocorrem no ambito da discussao
orcamentaria, com um planejamento estratégico da gestao da Forca de Trabalho do Poder
Publico, na articulacdo com as normas previstas para os gastos com despesa de pessoal
de todas as administracoes dos entes federativos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os Planos Anuais e Plurianuais de Gestao da Forca de Trabalho integram projetos de
iniciativa dos Chefes dos Poderes Executivos e sao discutidos no ambito dos respectivos
Poderes Legislativos. A proposta de alteracao normativa para criacao de um Plano de
Gestdo da Forca de Trabalho, de previsao genérica na Constituicdo e, a partir de projeto de
lei, propria dos entes, com desdobramento em lei complementar naquela e alinhado com
a discussao orcamentaria nesta, deve imprimir maior sistematicidade e controle também
aos planos de carreira, evitando-se a segregacao dos respectivos estatutos.

Acredita-se que o planejamento nesta seara refrearia parcela do impeto patrimonialista
na Administracao Publica, promovendo, inclusive, maior controle nas contratacoes
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temporarias e na programacao de concursos publicos, bem como no desligamento em
massa e prejudicial a Administracao de ocupantes de cargos em comissao qualificados
tecnicamente e comprometidos com o bom desempenho de suas atribuicoes.

Evidentemente, os cargos em comissao serao ainda exoneraveis ad nutum, mas
a discussao do plano permitira estruturar paulatinamente um sistema em que os
cargos em comissao sejam voltados efetivamente para funcdes de direcao, chefia e
assessoramento, e nao para funcdes técnicas (proprias de carreiras), como nao raro
acontece nas Administracoes Publicas brasileiras. Foram formulados, em suma, um
Projeto de Lei Complementar e uma Proposta de Emenda a Constituicao, sendo ambos
anexados, na integra, na presente publicacao.

A Proposta de Emenda a Constituicao sugerida também prevé o mecanismo de avaliacao
periodica de desempenho que se volte ao desenvolvimento potencial dos servidores
publicos. Trata-se de avalicao cujos critérios continuarao a ser estabelecidos por Lei
Complementar, que toma por base o equilibrio de rendimentos quantitativos e qualitativos
no cumprimento das metas estabelecidas em politicas publicas ou no exercicio cotidiano
das atribuicdes funcionais, conforme redacao sugerida:

As avaliacOes periddicas de desempenho, cujos critérios gerais
serao previstos em Lei Complementar, serao determinantes para o
estabelecimento de uma cultura de meritocracia na Administracao
Publica, sendo as ascensodes e promocoes funcionais estabelecidas no
equilibrio entre os rendimentos quantitativos e qualitativos no desempenho
das atribuicdes e no cumprimento das metas estabelecidas em politicas
publicas. 8

A ideia é reconhecer a dignidade do servidor publico e, por meio de avaliacdes
abrangentes e voltadas ao desenvolvimento de habilidades e competéncias, estimular
sua capacidade de iniciativa, seu talento, adaptabilidade, trabalho em equipe e criatividade
como fatores também Uteis ao desenvolvimento funcional da Administracao Publica,
preservando valores republicanos, como impessoalidade e isonomia, em funcao da
razoabilidade.

8 Vide texto integral no anexo I.
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5. CONCLUSAO

Em suma, as conclusoes gerais da pesquisa foram:

1. primeiramente, apesar de os estatutos dos servidores serem bastante padronizados,
sobretudo pela sistematica constitucional conferida ao trato do assunto, submetidos aos
estatutos existem milhares de planos de carreiras que, na maioria dos casos, se divorciam
desta mesma sistematicidade, ou seja, nao seguem padronizacao; assim, tendo em vista
o emaranhado cadtico deles, restou prejudicada a intencdo pouco factivel de cotejo de
todos os variados planos de carreiras do universo dos 54 entes federativos pesquisados;

2. aposcinco meses de cobranca intensiva e desgastante por parte dos pesquisadores,
apenas 14 entes forneceram os dados solicitados (alguns deles, de forma incompletal;
assim, para suplementar os dados dos mapas de vinculacoes funcionais, houve a solicitacao
de informacoes ao IBGE, que disponibilizou dados de 2011 quanto aos Municipios, sendo
diagnosticado no tocante as Capitais que: mais de 70% dos servidores da Administracao
Direta sao estatutarios, com destaque para os Municipios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro,
cujo numero ultrapassa 90%; Palmas ¢ a Capital que possui o maior numero percentual
de contratacdes de celetistas na Administracao Direta, correspondente a 25,8%, sendo
seguida por Goiania (24,1%); e Jodo Pessoa, segundo dados do IBGE, possui maior nimero
percentual de contratacdes temporarias (49,5%), sendo maior até do que o percentual de
vinculos estatutarios (45,8%]);

3. dos Estados que apresentaram os dados, e, infelizmente, foram s6 quatro dos 26
Estados-Membros, isto é, somente 15,38% deles, o destaque é dado a Minas Gerais, pois
foi o ente que mais rapida e eficientemente aceitou participar da pesquisa, sendo nele
identificado um equilibrio entre estatutarios, temporarios e admitidos estaveis;

4. ademais, a pesquisa jurisprudencial demonstrou ndo haver parametros fixos nas
decisdes dos tribunais superiores quanto ao alcance e consequéncias do regime juridico
Unico restaurado pela ADIn 2135-4, o que gera inseguranca em diversos assuntos, como,
por exemplo, o regime de aposentadoria e a justica competente para julgar os celetistas
admitidos na Administracao direta, autarquica e fundacional no intersticio entre a extincado
do regime juridico Gnico pela Emenda Constitucional n® 19/98 e sua restauracao ex nunc
pela mencionada ADIn de 2007;

5. mesmo com dispositivos constitucionais que padronizam o trato de inimeras
matérias voltadas aos servidores, os dados empiricos evidenciam a necessidade de
organizacao planejada da gestao dos entes, dada diversidade em grande parte dos assuntos,
tais como: as variacoes de remuneracoes maximas, a duracao da jornada de trabalho,
a qualificacao dos servidores (o que é compreensivel, em geral, em funcdo de o Brasil
possuir em seu territério disparidades na qualificacdo da m&o de obra), o nimero de
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servidores promovidos. E indiciaria desta mesma falta de organizacao o fato de algumas
secretarias de gestao terem fornecido dados que foram relativizados na abordagem da
pesquisa, como, por exemplo, um valor de remuneracao de minimo de 33,57 reais e de
maximo de 76.000,00 reais, o que seria inconstitucional diante das existéncias respectivas
de minimo remuneratorio e de teto constitucional;

6. o formulario digital foi preenchido por 158 servidores: 78% estatutarios; 68%
com ensino superior completo, sendo que 78% estao insatisfeitos com as condicoes de
trabalho, os dois motivos mais alegados para a insatisfacdao sao a remuneracaoe a rotina
desestimulante; 73% dao razao a afirmativa de que: “quem trabalha mais no servico
publico, nao tem o devido reconhecimento”, sendo a estabilidade o principal atrativo
lembrado para a escolha da carreira publica; 41% declararam estudar para prestar outro
concurso publico e 74% dos servidores consideram os cursos de capacitacao oferecidos pela
reparticao onde estao lotados péssimos ou insuficientes; 66% dos participantes acreditam
que “faltam recursos humanos para atender a quantidade de trabalho cotidiana”; 65%
acham que faltam também “recursos materiais para bem realizar o trabalho”, havendo
um percentual maior e servidores que consideram injusto o discurso de que “o servidor
publico € menos eficiente do que os trabalhadores da iniciativa privada”;

7. diante do cendrio empirico, a equipe se voltou para a seguinte conclusao: é
imperativo criar um mecanismo juridico que torne realidade nacional o planejamento
estratégico de recursos humanos no Poder Publico;

8. houve, entao, a sugestao mais concreta e pormenorizada de criacao do Plano de
Gestao da Forca de Trabalho, inspirado nas praticas orcamentarias, por meio de Proposta
de Emenda a Constituicdo, sendo exigido de todas as Administracdes Publicas dos entes
federativos que periodicamente abram as “caixas pretas” de suas gestoes de pessoal e
que demonstrem haver articulacdo estratégica da Forca de Trabalho com as atribuicoes
funcionais dos servidores e com a realizacao das politicas publicas, circunstancia em que
sera possivel que o Governo se acople a Administracao Publica, isto é, que a velocidade
de funcionamento da maquina administrativa seja aferida, de forma dialogada e razoavel,
também em funcao de necessidades publicas consideradas prioritarias;

9. para garantir uma padronizacdo no trato da matéria, houve a sugestdao de um
Projeto de Lei Complementar que fixa parametros genéricos do estabelecimento dos Planos
Anual e Plurianual de Gestao da Forca de Trabalho, o que assegura revisao periddica;

10. para romper com as rotinas desestimulantes ou mesmo reter os servidores em
suas carreiras, tendo em vista o fato de que 41% dos servidores que responderam o
formulario digital declararam estudar para outra carreira, deve haver a previsao de uma
sistematica de avaliacdo de desempenho que repercuta positivamente na ascensao na
carreira e que estimule: a capacidade de iniciativa, a adaptabilidade, o trabalho em equipe
e a criatividade como fatores relevantes ao desenvolvimento funcional;
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11. deve-se, portanto, transformar a avaliacao peridédica de desempenho de um
instrumento temido - tendo em vista o carater punitivo que lhe foi conferido no trato
constitucional pela Emenda Constitucional n® 19/98 - a um mecanismo que situe o servidor,
dando-lhe senso de orientacao e estimulo meritocratico ao trabalho comprometido;

12. as avaliacoes periddicas de desempenho devem ser justas, para nao cairem no
habitual descrédito, ou seja, devem resguardar (tanto nos critérios previstos, como,
principalmente, na sua aplicacao pratica) o equilibrio entre rendimentos quantitativos e
qualitativos;

13. logo, ndao se admite, no atual estagio de desenvolvimento da sociedade
contemporanea, que gestores publicos pensem dentro dos paradigmas industrializantes
e tayloristas, fixando metas excessivas sem considerar as possibilidades estruturais e os
limites materiais e humanos existentes nas reparticoes publicas;

14. assim, é um desafio do Direito Administrativo considerar, resguardados os valores
de impessoalidade e daisonomia, também, no seu repertdrio de preocupacoes, a dignidade
do servidor publico, engendrando solucoes juridicas que o estimulem ao desenvolvimento
de habilidades e competéncias relevantes na ascensao funcional; e

15. paratanto, faz-se necessaria a revisao da percepcao do servidor publico enquanto
peca substituivel de uma engrenagem com vida propria, vinculada por leis herméticas,
pois o servidor deve ser estimulado a perceber que, como ser Unico, é capaz de dar sua
mais significativa contribuicao para o aperfeicoamento das atribuicdes funcionais, sendo
o funcionamento das organizacoes estatais ditado ndo sé em razao de fatores como
atribuicdes legais ou conformacdes estruturais da Administracao Publica, mas pela
valorizacao das pessoas que as integram.
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ANEXO |

Proposta de Emenda Constitucional n° , de xx de Xxxxxxxx de XxXxx.

Acrescenta o § 9°ao art. 39 da Constituicao Federal, instituindo o Plano de Gestao da Forca
de Trabalho, a ser observado pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e Municipios.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art. 60 da
Constituicao Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 39 da Constituicao Federal passa a vigorar com o acréscimo do § 9°, com
a seguinte redacao:

§ 9° A Gestao de Pessoas na Administracao Publica da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera ao planejamento, compatibilizando, com razoabilidade,
o eficaz atendimento das necessidades publicas com o respeito a dignidade dos servidores
publicos, e observara na sua execucao o Plano Plurianual e Anual de Gestao da Forca de
Trabalho.

l. Os servidores estatutarios, os celetistas, os ocupantes de cargo em comissao, 0s
temporarios e os admitidos estaveis, nos termos das disposicoes desta Constituicao e
dos Atos das Disposicoes Constitucionais Provisdrias, constituem, nos respectivos entes,
Forca de Trabalho da Administracdo Publica e integram o Plano de Gestao da Forca de
Trabalho, a ser estabelecido anual e plurianualmente;

[I.  Os Planos Plurianuais e Anuais de Gestao da Forca de Trabalho especificarao
em dotacoes, definidas em lei, os cargos e respectivas funcoes, preenchidos e vagos,
com objetivo de criar um inventario pormenorizado e periodicamente revisto da situacao
funcional dos servidores publicos;

[Il.  Como condicao para o aperfeicoamento da organizacao, todos os drgaos dos entes
federativos deverdao adotar avaliacoes periddicas de desempenho, sendo estas orientadas
ao desenvolvimento potencial dos servidores publicos, levando-se em consideracao
a eficiéncia e eficacia no cumprimento de suas atribuicoes em funcao das condicoes
estruturais e humanas existentes nas respectivas reparticoes;

IV.  As avaliacoes periodicas de desempenho, cujos critérios gerais serao previstos
em lei complementar, serao determinantes para o estabelecimento de uma cultura de
meritocracia na Administracao Publica, sendo as ascensoes e promocdes funcionais
estabelecidas no equilibrio entre os rendimentos quantitativos e qualitativos no desempenho
das atribuicoes e no cumprimento das metas estabelecidas em politicas publicas; e
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V. Para fins de instituicao dos Planos Plurianuais e Anuais de Gestao da Forca de
Trabalho, a Unido editara lei complementar para organizar as diretrizes gerais, cabendo
a cada ente a disciplina especifica da matéria.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacao.
Brasilia, xx de xxxxxxxxxxx de Xxxx.

Mesa da Camara dos Deputados: Deputado XXXXXX, Presidente

Mesa do Senado Federal: Senador XXXXXXXXX, Presidente

ANEXO I

Projeto de Lei Complementar xxx, de xxx de XXXXXXXXXXXXXX de XXXX

EstabelecenormasgeraisdosPlanosdeGestaodaForcade TrabalhonaAdministracaoPublica
daUniao,dosEstados,doDistritoFederaledosMunicipios,concentraasdisposicoessobre
despesas com pessoal e da outras providéncias.

Facosaberque o Congresso Nacionaldecreta e eusanciono a seguinte Lei Complementar:
Capitulo |
Disposicoes Gerais

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas gerais dos Planos de Gestao da Forca
de Trabalho nas Administracoes Publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no tocante a aspectos de eficiéncia, melhoria das praticas organizacionais e
desenvolvimento potencial dos servidores publicos.
Art. 2° Lei dos entes fixara parametros especificos de organizacao da Forca de Trabalho
da Administracao, observando-se a razoabilidade e os principios da Administracao Publica
na fixacao de nomeacoes, designacoes e contratacoes temporarias de pessoas.
Art. 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, considera-se:
| - Plano de Gestao da Forca de Trabalho: o planejamento plurianual e anual da gestao de
pessoas com objetivo de melhorar as praticas administrativas e atingir maior eficiéncia

nas organizacoes publicas;

Il - Servidores estatutarios: os que por meio de concurso publico de provas ou titulos,
exercam regularmente cargo publico na Administracao;

88

18/12/2013 16:37:44



‘ Volume 49 Lindd 89

lll - Servidores sob o regime celetista: os servidores cujo regime juridico é submetido a
Consolidacao das Leis do Trabalho;

IV - Cargos em comissao: os fixados em lei para o exercicio de funcoes de chefia, direcao
e assessoramento, podendo ter seu provimento dentre servidores publicos ou pessoas
de fora da Administracao Publica na condicao de livre nomeacao;

VI - Temporarios: os que desempenham funcao na Administracao Publica por periodo
determinado, conforme legislacao prépria dos entes federativos;

VIl - Admitidos estaveis: os que permanecem efetivos na Administracao Publica apods
recriacao, extincao ou manutencao do cargo constitucionalmente recepcionado;

VIIl - Unidade de gestao de pessoas: agrupamento de 6rgaos subordinados ao mesmo
ente, tendo por titular o Chefe do Poder respectivo e que recebam dotacoes consignadas
individualmente no Plano Anual de Gestao da Forca de Trabalho;

IX - Cota de gestao de pessoas: corresponde ao limite de cargos ou vagas que cada unidade
de gestao de pessoas tera disponivel dentre servidores estatutarios, sob o regime celetista,
ocupantes de cargo em comissao, temporarios e admitidos estaveis;

X - Cota de gestao efetiva: corresponde ao limite que cada unidade de gestao de pessoas
tera disponivel para programar suas politicas publicas; e

Xl - Cota de gestao global: corresponde ao limite total das cotas de gestao de pessoas
disponiveis para que os entes possam efetuar a utilizacao da Forca de Trabalho, novas
contratacoes e designacoes, observando-se em todo o caso o principio da eficiéncia.

Capitulo Il
Do Planejamento

Secao |
Do Plano Plurianual

Art. 4° Aliberacao das cotas de gestao de pessoas para os projetos anuais e plurianuais dos
entes de iniciativa do Chefe do Poder Executivo da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal
e Municipios sera estabelecida ap6s a promulgacao de lei que fixe o planejamento a ser
aprovado no respectivo Poder Legislativo, até o més de agosto do exercicio que anteceder
o ultimo da execucao do mandato local, consolidando os compromissos decorrentes de
projetos e pormenorizando seus respectivos cronogramas de execucao em funcao da
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Forca de Trabalho necessaria.
Secao ll
Da Lei de Diretrizes da Gestao da Forca de Trabalho

Art. 5° Lei de iniciativa do Poder Executivo do ente Federal correspondente instituira as
diretrizes previstas nos artigos 4° e 6° desta Lei Complementar e em atendimento ao que
dispoe os pactos de responsabilidade do gestor publico estabelecidos na Lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000.

8§ 1°  As leis que estipularem os planos anuais e plurianuais de gestao de pessoas
determinarao o uso da Forca de Trabalho condicionado ao eficiente exercicio das funcoes,
nao podendo permitir que cotas de gestao sejam subutilizadas ou fiquem sem programas
e metas atreladas ao exercicio das atribuicoes publicas.

§ 2°  Observadas as exigéncias previstas em lei, os cargos de livre provimento e nomeacao,
embora de chefia, assessoramento e direcao, também se condicionam a fixacao de metas
e programas vinculados aos Planos Plurianuais e Anuais de Gestao de Pessoas.

Secao lll
Do Plano Anual

Art. 6° Os entes federativos instituirao, com periodicidade anual, Plano de Gestao da
Forca de Trabalho, alocando de forma estratégica os servidores vinculados efetivamente
ou nao a Administracao para atuarem em suas atribuicoes dentro das metas e politicas
publicas instituidas no orcamento publico.

§ 1°  Paradar efetividade ao disposto nos Planos Anuais de Gestao da Forca de Trabalho,
os Titulares dos Org3os e das Unidades deverdo dimensionar se os recursos de gestao
sao suficientes para os programas vigentes, viabilizando a emissao de nomeacoes e
designacoes de todos os cargos ja existentes com base nas metas e politicas publicas
continuas e necessarias a manutencao da Administracao e com execucao prevista para
0 exercicio.

8§2° A execucao da gestao da Administracao direta, autarquica e fundacional, sera
limitada pelos valores das Cotas estipuladas, cujo limite inicial sera definido nos Planos
Anuais de Gestao da Forca de Trabalho.

8§3°  Ascotas de gestao de pessoas destinadas as operacoes especiais serao concedidas
de acordo com a solicitacao do 6rgao responsavel, limitadas ao remanejamento de até 30%
(trinta por cento) dos cargos de cada categoria de servidores estatutarios, de celetistas,
de ocupantes de cargo em comissao, temporarios e admitidos estaveis.
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Art. 7° Oinventario de cada ente federativo sera realizado em até 6 (seis) meses da edicado
desta Lei Complementar, formando banco de dados permanente e acessivel na internet
da composicao da Forca de Trabalho, contendo cargos, qualificacao, salarios e vinculacao
com a Administracao mediante organizacao estrutural.

Art. 8° A auséncia de edicao de lei anual nas condicoes previstas nesta lei implicara na
restricao e execucao do respectivo plano anual de gestao anterior, vedadas ampliacoes
e nomeacoes adicionais, bem como os remanejamentos a que se refere o § 3° do art. 6°,
até que se aprove o respectivo texto.

Secao IV
Dos Planos Plurianuais

Art. 9° Coincidente ao primeiro semestre do ultimo ano do término do mandato eletivo, o
Chefe do Poder Executivo terd como prazo limite para envio ao respectivo Poder Legislativo,
e este até o final do exercicio para deliberar o projeto de lei que fixe as diretrizes do Plano
Plurianual de Gestao de Pessoas para os préoximos quatro exercicios.

Paragrafo Unico. A auséncia de edicao de lei plurianual nas condicoes previstas
nesta norma implicara na repeticao da execucao do respectivo plano plurianual de gestao
anterior, vedadas ampliacoes e nomeacoes adicionais, bem como remanejamentos a que
se refere 0 § 3° do art. 6°, até que se aprove o respectivo texto.

SecaoV
Da execucao dos Planos de Gestao da Forca de Trabalho

Art. 10 As execucoes dos Planos de Gestao da Forca de Trabalho serao fixadas em atos
dos respectivos Chefes do Poder Executivo, sendo de observancia as diretrizes gerais
fixadas na Constituicao Federal, nesta Lei Complementar e nas leis anual e plurianual.

81° A Agenda Orcamentaria que implicar na liberacao e encerramento dos créditos
orcamentarios estara vinculada a disposicao da Forca de Trabalho respectiva, contendo
individualmente a quais acdes e dotacoes os servidores de cada 6rgado estara comprometido.

§2° Anualmente serao editados atos de abertura e encerramento dos exercicios

orcamentarios e de gestao de pessoas, pautando agenda vinculada de acdes de
responsabilidade dos servidores.
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Capitulo Il
Secao |
Das Avaliacoes Periddicas de Desempenho

Art. 11 As avaliacdes de desempenho dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, contarao anualmente com o alcance dos resultados
previstos nas agendas de metas de politicas publicas, orientando-se para fins de
desenvolvimento potencial dos servidores publicos, e também ao seguinte:
| - As avaliacoes de desempenho serao readequadas e estipuladas conjuntamente com os
Planos Anuais e Plurianuais de Gestao de Pessoas, sendo parte do conjunto de diretrizes
dos servidores para com a Administracao Publica e exclusivas para a fixacao de vantagens
e promocoes da carreira e desempenhos de gratificacoes;
Il - As avaliacoes de desempenho serao estabelecidas de forma a equilibrar a eficiéncia
e a eficacia em funcao das condicoes estruturais e humanas existentes, assim como os
critérios quantitativos em relacdo aos qualitativos no desempenho das metas e atribuicoes
funcionais, formando um sistema completo e contextualizado de orientacao e estimulo
ao rendimento funcional.

Secao ll

Da percepcao de vantagens condicionadas ao atendimento de metas

Art. 12. Poderao ser fixadas em lei gratificacoes pelo bom desempenho na atuacao do

servico publico, sendo caracterizadas como adicional de bonificacao, nao incorporavel
aos vencimentos.

Capitulo IV
Secao |
Das despesas com pessoal

Ar. 13 E vedado contrair novas obrigacdes de pessoal no caso de inexecucao parcial ou
total dos Planos Anuais e Plurianuais de Gestao de Pessoas.
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8§ 1°  Somente apos as providéncias previstas no art. 6° desta norma e a identificacao
de saldo de cotas disponivel, poder-se-a contrair novas obrigacoes até o limite do referido
saldo, atendidos os demais requisitos legais.
§ 2°  Eventuais despesas realizadas sem a devida cobertura orcamentaria deverao ser
objeto de apuracao de responsabilidade.

Capitulo V

Das disposicdes finais e transitorias

Art. 14 Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacao.
Brasilia, xx de xxxxxxxx de xxxx; XXX da Independéncia e XXX da Republica.
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SOBRE A PESQUISA

0 Processo Administrativo Disciplinar (PAD) representa um instrumento de essencial
importancia no controle da gestdo publica. E possivel inseri-lo, ainda, em uma pesquisa
fundada em um marco teorico de carater institucional, sobretudo submetendo este
objeto aos conceitos de capacidades institucionais e de efeitos sistémicos que tém sido
desenvolvidos no ambito da teoria constitucional. Trata-se de elementos marcados por
um profundo grau de atencao sobre a atividade de governo em termos de eficiéncia e
resultados.

Este instrumento correcional possui uma finalidade precipuamente compativel com a
analise institucionalista apresentada acima. Pode-se afirmar que esta perspectiva elabora
concepcoes que podem desempenhar um papel central na administracao de interesses
e bens publicos.

Quando se compara o Processo Administrativo Disciplinar, considerando suas
condicdes proprias e caracteristicas, com conceitos desta teoria institucional, busca-se
esclarecer, por exemplo, qual seria a capacidade institucional das Comissoes Disciplinares
para instrui-lo com elementos comprobatérios, conduzir um procedimento isento de
ilegalidades e arbitrios e que se encerre com uma decisao por parte de sua autoridade
competente, fundado em bases de legalidade estrita e em conformidade com a ordem
constitucional e com os ensinamentos doutrinarios e jurisprudenciais. Outro aspecto que
pode ser apontado a titulo exemplificativo seria buscar elementos que indiquem quais
as repercussoes originadas da forma com que os Processo Administrativos Disciplinares
tém sido encaminhados, gerando efeitos como a judicializacdo de suas controvérsias e,
inclusive, repercutindo em situacdes indenizatdrias contra o erario.

Em sintese, busca-se submeter o objeto Processo Administrativo Disciplinar, nos limites
definidos pela metodologia da presente proposta, a uma investigacao empirica estabelecida
sobre um marco tedrico institucionalista, com énfase na tentativa de destacar a capacidade
institucional de certas entidades da Administracdo Publica Federal para processa-los e
julga-los, bem como evidenciar um espectro mais bem definido de repercussoes advindas
da conducao deste instrumento.

CARLOS BOLONHA
Coordenador Geral
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| - PROJETO DE PESQUISA

1. Apresentacdo da estrutura do Relatério Final

O Relatodrio Final da presente pesquisa concentra-se na apresentacao de quatro
aspectos distintos: (i) aspectos preliminares da pesquisa; (i) desenvolvimento da pesquisa,
aspectos metodoldgicos e resultados; [iii) analise tedrica de institutos disciplinares em
Direito Comparado e de mecanismos correcionais alternativos; (iv] conclusdes e propostas
finais. Este produto é complementado pelo teor dos documentos anexados, que permitirao
uma avaliacdo e um acompanhamento das atividades com carater mais aprofundado.

A primeira parte do Relatério propde uma apresentacao geral das condicoes de
pesquisa, das dificuldades enfrentadas pelos pesquisadores e do cumprimento integral
das proposicdes apostas no Edital de Convocacao n® 002/2012 lancado pela Secretaria de
Assuntos Legislativos (SAL/MJ) e o Projeto de Pesquisa selecionado. Ademais, também
aponta os acréscimos sugeridos pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) e a aprovacao
dos Relatdrios Parciais anteriores.

A segunda parte do Relatorio visa discorrer objetivamente sobre as atividades realizadas
e em andamento na execucao do projeto de pesquisa, bem como acerca do conteudo
das reunioes ocorridas e da manutencao dos critérios metodoldgicos anteriormente
estabelecidos. Na sequéncias, encontram-se dispostos os resultados obtidos com a
conclusao da pesquisa.

Aterceira parte trata da analise tedrica de institutos disciplinares em Direito Comparado
e de mecanismos correcionais alternativos, indicando-se, para tanto, os institutos que
podem ser interessantes a experiéncia juridica brasileira, particularmente, em ambito
Federal.

A Ultima parte busca trazer aportes conclusivos atinentes a coleta de dados e ao
estudo tedrico de Direito Comparado realizado, bem como delinear propostas para
aperfeicoamento institucional atinente ao bom desenvolvimento administrativo correlato
ao Processo Administrativo Disciplinar.
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2. Objeto

a. Conceito de Processo Administrativo Disciplinar

O processo disciplinar € o instrumento destinado a apurar responsabilidade de servidor
porinfracao praticada no exercicio de suas atribuicoes, ou por infracao que tenha relacao
com as atribuicoes do cargo em que se encontre investido'. “O Direito Administrativo
Disciplinar € um ramo do Direito Administrativo, que tem por objetivo regular a relacao da
Administracao Publica com seu corpo funcional, estabelecendo regras de comportamento
a titulo de deveres e proibicoes, bem como, a previsao da pena a ser aplicada™.

b. Fundamentos Legais do Processo Administrativo Disciplinar

0 Processo Administrativo Disciplinar é regulado pela Lei n®8.112/90 (Titulos IV e V),
além de disposicoes complementares na Lei n® 9.784/99 (Lei de Processo Administrativo)
e na Lei n®8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa). Aplicaveis, ainda, os principios
gerais da Administracdo Publica (CF, art. 37) e principios processuais reconhecidos ou
implicitos.

c. Responsabilizacao

Aresponsabilidade disciplinar abrange objetivamente infracoes e sancoes legalmente
tratadas, e subjetivamente individuos que “[exercam], ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicao, nomeacao, designacao, contratacao ou qualquer forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas
no artigo 1° do referido diploma legal™.

d. Procedimentos

O Processo Administrativo Disciplinar pode atender a duas espécies de procedimentos: o
Rito Ordinario ou o Rito Sumario. O primeiro aplica-se a partir de trés fases: a instauracao, o
inquérito (instrucao, defesa e relatdrio) e o julgamento (art. 151, da Lei n®8.112). 0 segundo,
mais célere, somente é previsto para hipéteses de abandono de cargo, inassiduidade
habitual e a acumulacao ilicita de cargos.

1 Art. 148 da Lei 8.112/90.

2 Manual de Direito Administrativo Disciplinar (CGU). Brasilia, 2012, p. 15
3 Art. 2° da Lei 8.429/92.
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3. Especificacao

Constituem objeto de estudo o processamento e julgamento de Processos Administrativos
Disciplinares no ambito, especificamente, do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
da Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) e da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), entes de Direito Publico, identificados segundo o quadro abaixo:

Entidade Definicao Natureza Juridica Administracao Natureza da Funcao
(Lei n° 9.784/99)

INSS Entidade Autarquia Indireta Descentralizada
Previdenciaria
SRFB Orgéo Orgéo do Ministério Direta Desconcentrada
da Fazenda
UFRJ Entidade Autarquia Cultural Indireta Descentralizada

a. O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

0 Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), Autarquia Federal, com sede em Brasilia -
Distrito Federal, vinculada ao Ministério da Previdéncia Social, instituida com fundamento
no disposto no art. 17 da Lei n® 8.029/90, tem por finalidade promover o reconhecimento,
pela Previdéncia Social, de direito ao recebimento de beneficios por ela administrados,
assegurando agilidade, comodidade aos seus usuarios e ampliacao do controle social®.

b. A Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB)

A Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) - denominacdo atribuida pela Lei
n® 11.457/07 - é um drgdo da administracao direta especifico, singular, subordinado ao
Ministério da Fazenda, exercendo funcoes essenciais para que o Estado possa cumprir
seus objetivos. E responsavel pela administracao dos tributos de competéncia da Uniao,
inclusive os previdenciarios, e aqueles incidentes sobre o comércio exterior, abrangendo
parte significativa das contribuicdes sociais do Pais. Auxilia, também, o Poder Executivo
Federal na formulacao da politica tributaria brasileira, além de trabalhar para prevenir e
combater a sonegacao fiscal, o contrabando, o descaminho, a pirataria, a fraude comercial,
o trafico de drogas e de animais em extincao e outros atos ilicitos relacionados ao comércio
internacional®.

4 Art. 1° da Portaria MPS n° 296/09

5 Conteudo de acordo com informacdes préprias da instituicdo. Disponivel em: & http://www.receita.fazenda.gov.br/SRF/ConhecaRFB.
htm—>. Acesso em: 28 de agosto de 2012
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c¢. A Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ)

A Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), instituicdo de ensino, pesquisa e
extensao, com sede na cidade do Rio de Janeiro, no Estado do Rio de Janeiro, criada pelo
Decreto n® 14.343/20, com o nome de Universidade do Rio de Janeiro, reorganizada pela
Lein®452/37, sob o nome de Universidade do Brasil, a qual foi outorgada autonomia pelo
Decreto-Lein®8.393/45, passando a denominar-se Universidade Federal do Rio de Janeiro
pela Lei n® 4.831/65, atualmente constituida de acordo com o Plano de Reestruturacao
aprovado pelo Decreto n° 60.455-A/67, é pessoa juridica de direito publico, estruturada
na forma de autarquia de natureza especial, dotada de autonomia didatico-cientifica,
administrativa, disciplinar e de gestdo financeira e patrimonial®.

4. Problematizacdo e casos

As chamadas questdes institucionais, por muito tempo, foram negligenciadas pelas
teorias interpretativas, pois sempre se buscou saber “o que eu faria se eu fosse juiz”’.
Com isto, questoes institucionais de significativo impacto na ordem juridico-politica nao
foram observadas nos modelos e técnicas reproduzidas ao longo da histérica juridica
e constitucional. O que se verifica, hoje, é a indispensavel necessidade de identificar
0 gque uma instituicao, na conjuntura em que se encontra, precisa e pode fazer ao se
deparar com alguma controvérsia. Entre estas questoes institucionais, apresentam-
se as capacidades institucionais. Isto significa que a instituicdo, ao invés de idealizar a
atividade que deve realizar, necessita compreender quais 0s mecanismos possui para
desempenhar sua atividade sem produzir, por exemplo, efeitos negativos a ordem social.
O estudo das capacidades institucionais atende a uma ideia de vicios e virtudes do
formalismo que pode esclarecer alguns fenémenos institucionais®. O formalismo é um
comportamento destacadamente contido, sem avancar contra previsdoes normativas e
standards existentes. O lado vicioso do formalismo se apresenta quando as capacidades
institucionais permitiriam suprir problemas que a norma nao identifica ou nao consegue
superar. O lado virtuoso se apresenta quando faltam capacidades institucionais e isto é
motivo para uma atividade mais contida, evitando-se cometer erros.

Estes problemas institucionais impedem que se atinja de modo satisfatorio os valores
democraticos que se apresentem como pilares da ordem constitucional. Existem pelo menos
quatro valores democraticos que podem ser reconhecidos publicamente: a imparcialidade,
a transparéncia, a responsabilidade e a deliberacao’. Assim, uma atividade institucional

6 Art. 1° do Estatuto da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
7 SUNSTEIN, Cass. VERMEULE, Adrian. “Interpretation and Institution”. Chicago Public Law and Legal Theory Working Paper Series, N° 28, 2002.
8 SUNSTEIN, Cass. One Case at a Time: Judicial Minimalism in the Supreme Court. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1999.

9 Adota-se, neste aspecto, a perspectiva de VERMEULE, Adrian. Mechanisms of Democracy: Institutional Design Writ Small. Oxford: Oxford
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que compreenda mecanismos dirigidos a valores democraticos permitiria a estabilidade
e desenvolvimento institucional de acordo com preceitos constitucionais. Os mecanismos,
por sua vez, precisam, necessariamente, ter sua estruturacao elaborada com base nas
proprias capacidades institucionais de que aquela entidade dispde, além de estarem
cientes de seu potencial para produzir efeitos, inclusive, de modo imprevisivel.

Para especificar a problematizacao deste projeto, apontam-se, frente aos conceitos
da teoriainstitucional destacados acima - capacidades institucionais e efeitos sistémicos
-, a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFBJ, o Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) e a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Trata-se de uma selecao de
trés instituicoes com caracteristicas préprias: a primeira pertence a Administracao
Publica Direta, a segunda a Administracdo Publica Indireta e a terceira uma autarquia
publica Federal de regime especial, dada sua autonomia universitaria. Portanto, busca-se
analisar trés instituicdoes com perfis distintos, podendo fornecer resultados igualmente
diferenciados.

Cabe ressaltar que algumas limitacoes no plano metodoldgico atribuirao maior rigor
a definicao deste objeto, como sua limitacao espacial a regido fluminense e temporal ao
estudo de Processos Administrativos Disciplinares encerrados nos ultimos cinco anos.

Esta pesquisa recorrerd a algumas referéncias basilares da teoria constitucional e
administrativa, sob a perspectiva da teoria institucional. Busca-se compreender aquela
experiéncia constitucional democratica com a finalidade de refletir sobre a realidade
institucional brasileira e suas dificuldades praticas no processamento e julgamento dos
Processos Administrativos Disciplinares. As instituicoes promovem, em suas atividades,
a interpretacao da Constituicao e das normas infraconstitucionais.

5. Obijetivos

5.1 Objetivo Geral

Fornecer elementos técnico-cientificos ao Ministério da Justica que possam embasar
possiveis readequacoes na gestao publica ou reformulacoes no campo normativo acerca
do Processo Administrativo Disciplinar.

5.2 Objetivos Especificos

a. obter um mapeamento da forma de processamento e de julgamento dos Processos
Administrativos Disciplinares nas instituicoes selecionadas - SRFB, INSS e UFRJ;

b. compreender os principais problemas relativos aos Processos Administrativos
Disciplinares nas instituicoes selecionadas, suas causas e possiveis solucoes em relacao

University Press, 2007, p. 4.
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a este levantamento; e
c. elaborar estatisticas, recursos graficos e dados empiricos capazes de expressar

as questoes acima mencionadas como subsidio cientifico e académico para possiveis
alteracdes na gestao publica e normatizacdao na matéria.

6. Metodologia
6.1 Perfil Metodoldgico
O perfil da presente pesquisa é empirico-indutivo, para que se identifiquem
problemas e pontos positivos na forma com que a SRFB, o INSS e a UFRJ processam
e julgam seus Processos Administrativos Disciplinares, com a finalidade de fornecer
subsidios cientificos para possiveis alteracoes na gestao publica e na normatizacao de
assuntos vinculados a tematica.

6.2 Limitacao Espacial

Considerar a atividade das instituicoes selecionadas correspondente a Regiao
Fluminense (Estado do Rio de Janeiro).

a. Limitacao Temporal: considerar os Processos Administrativos Disciplinares
encerrados e decididos no periodo concernente aos ultimos cinco anos, contados da data
do inicio das atividades da pesquisa segundo o Cronograma de Execucao.

6.3 Critérios Metodologicos Basicos

A presente pesquisa adotara os seguintes critérios de analise, sem prejuizo de
eventuais critérios que, ao longo das atividades, apresentem-se como indispensaveis para
seu desenvolvimento:

6.3.1 Critérios Gerais

(i) Objeto do PAD: principais condutas para as quais sao instaurados os referidos
procedimentos;

(ii) Tempo de duracao de cada PAD em cada uma de suas fases (instauracao, inquérito
e julgamento, entre outros);

(iii) Quantidade de recursos administrativos interpostos e analise do momento
processual das interposicoes;
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(iv) Aplicacdo das penalidades previstas nos casos em que foram instaurados os PAD,
conforme a infracao constatada;

(v) Dados referentes a judicializacao dos PAD, identificando suas principais causas e
variaveis; e

(vi) Principais obstaculos observados no PAD para alcance dos objetivos esperados de
controle, eficiéncia, prevencao, moralidade e repressao de ilicitos.

6.3.2 Critérios de Capacidades Institucionais

(i) Composicado da Comissao Disciplinar: formacao profissional e académica do
Presidente e dos demais membros;

(ii) Autoridade competente para a decisdo: formacao profissional e académica da
autoridade competente para decidir o procedimento disciplinar;

(iii) Quantidade de PADs: numero de PADs em tramite por ano em cada instituicao
selecionada;

(iv] Tempo de Processamento: duracdo média do processamento de um PAD pela
Comissao Disciplinar;

(v) Tempo de Julgamento: duracdo média de julgamento de um PAD pela autoridade
competente pela decisao;

(vi) Nivel de Diligéncias: grau de instrucao de cada PAD, devendo atender a classificacao
satisfatoria, regular, ou insatisfatoria;

(vii) Fundamentacdo do Relatério: fundamentos legais utilizados pela Comissao
Disciplinar para embasar seu Relatdrio Final, atendendo-se a classificacao satisfatéria,
regular, insatisfatoria; e

(viii) Fundamentacao da Decisdo: fundamentos legais utilizados pela autoridade
competente para embasar sua decisao final, atendendo-se a classificacdo satisfatoria,
regular ou insatisfatéria.

6.3.3 Critérios de Efeitos Sistémicos

(i) Custo do Processo: verificar se ha custos no processamento dos PADs nas instituicdes
selecionadas e, verificando-se custos, sua média;

(ii) Dano Médio Direto: média de dano sofrido pelo erario com as irregularidades
apuradas pelo PAD;
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(iii) Dano Médio Indireto: média de dano sofrido pelo erario com os processos judiciais
indenizatorios contra o Estado fundados em erros e ilegalidades cometidos no ambito das
instituicoes selecionadas;

(iv] Dano Médio Anual: média entre os Danos Médios Diretos e Indiretos ao ano que
sofrem as instituicoes selecionadas; e

(v] Quantidade de Judicializacdo: numero de processos movidos contra a administracao
para anular, suspender ou invalidar decisoes e processamentos de PADs.

7. Plano de trabalho
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Metodologia Basica

Metodologia Detalhada

Organizacao dos
Grupos Tematicos

Os grupos, organizados da forma disposta na Tabela 2, envolverao professores da
Pés Graduacdo da Universidade Federal do Rio de Janeiro, de diferentes Institu-
tos, e consultores membros dos érgaos cujos processos disciplinares constituirdo
objeto de analise. Os assistentes sdo pesquisadores de diferentes niveis de
conhecimento com larga experiéncia em pesquisa. Os lideres de subgrupos sao
membros de grupos de pesquisa sobre instituicées, com desejavel experiéncia.

Levantamento de
Normas e Regula-
mentos Internos e
simultanea investi-
gacao institucional

Serdo apreciadas normas Federais pertinentes (mormente a Lei8112/91), além dos
regimentos internos de cada uma das instituicoes objeto de estudo, com destaque
as especificidades normativas e procedimentais. As consultorias atuardo em pa-
ralelo na caracterizacdo dos procedimentos administrativos em efeitos préaticos.

Estudo com-
parado de legis-
lacdo pertinente

Far-se-a estudo comparado de legislacdes estrangeiras, de paises latino-
americanos, europeus e norte-americanos, par fins de identificacao de as-
pectos particulares, que possam servir a propostas legislativas reformadoras.

Levantamento dos
dados existentes
nos 6rgaos e/ou cri-
acao dos mesmos

0O levantamento dos dados consistird na valoracao tedrica dos da-
dos disponibilizados pelos dérgaos envolvidos na pesquisa, se ex-
istentes, ou na consecucao e ulterior valoracao dos mesmos.

Anélise dos dados
coletadas e das en-
trevistas realizadas

Os dados coletados e informacdes oriundas das entrevistas com membros
envolvidos no Processo Administrativo Disciplinar de cada uma das insti-
tuicdes objeto de estudo serao mapeados, e sistematicamente tratados.

Criacao de gréficos
e curvas estatisticas

Serao elaborados graficos e curvas estatisticas a partir dos da-
dos coletados e do mapeamento processual da etapa anterior.

Relatoria

A etapa final do trabalho, qual seja a relatoria, consistird na apresentacao
sintética dos momentos anteriores da pesquisa, e elaborara conclusivamente
a funcionalidade, correicdo, atendimento de pressupostos democraticos e ca-
pacidades institucionais dos promotores do Processo Administrativo Disciplinar.
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8. Equipe de execucdo

Figura — Equipe de execugdo de pesquisa (UFRJ — PAD)

; isador A iad ; dor A iad Pesquisador A iad C a0 Geral de
Prof. Dr. Fibio de Prof. Larissa de Pinha Prof. Dr. Luiggi Pesquisa
Oliveira FND/UFRJ Bonizzato Prof. Dr. Carlos Divisdes de Pesquisa
FND/UFRJ FND/UFRJ Bolonha
PPGD/UFRJ
Instituto Nacional de Secretaria de Receita Universidade Federal
Seguro Social (INSS) Federal — SRF do Rio de Janeiro
Consultoria: Consultoria: Consultoria:
Fabricio Faroni Flavio Corréa Membro da PR4
Antonio Sepiilveda
Procurador Federal Auditores da SRF -
Assistente de Pesquisa Divisdo de Estudos Divisdo de Estudos Divisdo de Estudos
Henrique Rangel Normativos Normativos Normativos
FND/UFRJ — — —
Dois (02) membros Dois (02) membros Dois (02) membros
graduados graduados graduados
Consultor Ad Hoc Divisao de Divisdo de Divisao de
Igor de Lazari Entrevistas Entrevistas Entrevistas
FND/URJ — — —
Técnico Judiciario Dois (02) membros Dois (02) membros Dois (02) membros
Federal graduados graduados graduados
Divisao de Andlise Divisao de Divisao de
Processuais Entrevistas Entrevistas
Dois (02) membros Dois (02) membros Dois (02) membros
graduados graduados graduados

8.1. Atribuicbes de Execucao

a. Coordenacao Geral de Pesquisa

E exercida pelo proponente do presente projeto, responsabilizando-se nos termos

do edital na conducao e conclusao da pesquisa e na aplicacao dos recursos.

b. Pesquisadores Adjuntos

Dois pesquisadores especialistas em Direito Administrativo auxiliardo a execucao
da pesquisa, fornecendo subsidios tedricos e experimentais essenciais ao desenvolvimento

adequado da pesquisa.

106

‘ Valure 49 Lndd 106 @

18/12/2013  16:37:47



‘ Volume 49 Lindd 107

MODERNIZACAO E TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA,

C. Coordenacao Executiva

A Coordenacao Executiva da pesquisa sera exercida por um pesquisador em
Direito com experiéncia de trés anos em pesquisa, com significativa producao cientifica
em periddicos especializados contemplados pelo conceito qualis da CAPES, que auxiliou
diretamente na estruturacao do LETACI e registrado na Pré-Reitoria de Pesquisa e Pds-
Graduacao da UFRJ e no Diretério de Grupos de Pesquisa do CNPq.

A Coordenacao Executiva da pesquisa tem a responsabilidade de gerenciar e
controlar a metodologia e a atividade em geral desempenhada pelos responsaveis pela
area técnica de desenvolvimento, garantindo resultados e conclusoes satisfatorias no
prazo do Cronograma de Execucdo. Supervisiona relatoérios parciais e final, levantamento
de dados, aplicacao e uniformizacao da metodologia, aplicacao de questionario e execucao
de entrevistas, elaboracao de graficos estatisticos que auxiliem os resultados finais da
pesquisa.

d. Analistas Técnicos

O corpo de Analise Técnica serd composto por um contingente de mestrandos e
graduandos em Direito coordenados pelo proponente, com experiéncia de cerca de dois
anos e ja vinculados ao LETACI, inclusive registrados na Pro-Reitoria de Pesquisa e Pos-
Graduacdo da UFRJ e no Diretério de Grupos de Pesquisa do CNPq.

Sao tarefas de Andlise Técnica a execucao da metodologia definida pelo projeto com o
levantamento de dados, andlise da documentacao, sistematizacao preliminar de dados
obtidos, entre outras tarefas iniciais. Os analistas técnicos serao distribuidos para atender

a demandas executivas pertinentes as Divisoes respectivas de cada uma das instituicoes
selecionadas - SRFB, INSS e UFRJ.

Il - DA PESQUISA EMPIRICA

1. Quanto aos trabalhos realizados — Questdes

Gerais

Durante o més de marco, o Coordenador Geral da pesquisa promoveu um deslocamento
até o Distrito Federal para realizar duas conferéncias que se puderam agendar com
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autoridades correcionais da RFB e do INSS, aproveitando o ensejo para comparecer ao
Ministério da Justica para fins de troca de informacaes.

No dia seis de marco de 2013, de 16h00 as 18h00, realizou-se a conferéncia agendada
com Leonardo Abras, Coordenador Disciplinar da RFB. No dia 7 de marco, de 10h00 as
11h30, efetivou-se a conferéncia com Silvio Goncalves Seixas, Corregedor Geral do INSS.
Ambas as autoridades se apresentaram especialmente preocupadas com a preservacao do
sigilo de informacoes funcionais, porém, autorizando a realizacao da pesquisa empirica com
os autos fisicos sob as dependéncias regionais. Em contrapartida, as autoridades exigiram
o estabelecimento de horarios pré-definidos e que nao prejudicassem o funcionamento
das reparticoes, além da comunicacao as autoridades regionais do pessoal responsavel
pelo contato direto com os processos. Além disso, demais ajustes deveriam ser tratados
com as autoridades regionais.

No mesmo dia, o Coordenador Geral da pesquisa compareceu ao Ministério da Justica
para informar as autorizacoes recebidas das coordenacoes correcionais respectivas,
noticiando, ainda, as imposicoes realizadas e a necessidade de tratar com as autoridades
regionais sobre a matéria.

1.1 Nicleo UFRJ

Entre as instituicoes-objeto, agquela que primeiro permitiu a execucao da dimensao
empirica da presente pesquisa foi a UFRJ. Houve acesso direto a autos disciplinares nesta
entidade, embora nao tenham sido os mais apropriados para empreender as analises
planejadas pela equipe. De qualquer modo, informacoes foram obtidas e é possivel
promover determinadas afirmacodes acerca de nosso objeto, considerando especificamente
esta instituicao, com certa seguranca. Mesmo desconhecendo os motivos para essa
efetividade, a apresentacao de pesquisadores vinculados a uma Universidade Federal,
financiados pelo Ministério da Justica e chancelados pelas ultimas instancias correcionais
dos respectivos 6rgaos, munidos de com carta de apresentacao, projeto de pesquisa e
demais instrumentos, nao foi suficiente para, em todo esse tempo, ter acesso ao material
requerido.

Dando continuidades as exemplificacoes especificamente no caso da UFRJ, a autonomia
universitaria oferece severos problemas a organizacao disciplinar universitaria. Em
conferéncia realizada com o Prd-Reitor de Pessoal da UFRJ, foi alegado que ha sindicancias
que, ao invés de serem convertidas em Processos Administrativos Disciplinares, sao
arquivadas na prépria unidade académica e, sob o argumento da autonomia universitaria,
a Pro-Reitoria sequer toma ciéncia deste fato. Além disso, o sistema eletronico de
acompanhamento de processos da UFRJ possui falhas em sua dimensao arquivoldgica.
Os trés problemas narrados acima parecem demandar um cuidado mais proximo da
legislacao Federal para que sejam combatidos perante as instituicoes-objeto e as demais.
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Em relacao a UFRJ, particularmente, houve uma receptividade mais favoravel, embora
0 apoio aparente certa formalidade. O primeiro contato com a PR-4 foi positivo. Com o
inicio dos trabalhos, foi estabelecida a equipe a limitacao de um dia por cada semana,
preferencialmente, as sextas-feiras. A equipe compreende completamente a necessidade
de respeitar a rotina de trabalhos ja existente naquela reparticao publica, que acumula
suas funcoes com atendimento ao publico em matéria de servidores aposentados e
pensionistas. Ademais, na primeira visita, foi promovida uma entrevista com servidores
lotados na reparticao para compreender problemas institucionais enfrentados na matéria.
Além desta limitacao que dificulta o desenvolvimento da pesquisa, os autos que foram
disponibilizados durante tais visitas eram Processos Administrativos Disciplinares recém
instaurados e, portanto, pouco material pode ser extraido através do Formulario Analitico.
Somente na ultima visita realizada antes do encaminhamento do Relatério Parcial dessa
pesquisa foi descoberta a possibilidade de firmar uma rotina de trabalhos com a PR-4 e
a PR-6, a que se vincula a DGDI, e 0 acesso maior ao arquivo da UFRJ. Desse modo, havia
a expectativa de que maior contingente de dados seria extraida ao longo das préximas
visitas, mas é preciso destacar, desde ja, que grande parte dos autos obtidos por meio
dessa rotina eram pouco adequados aos objetivos e a metodologia concebidos, sobretudo
porque o numero de processos em rito sumario era desproporcionalmente elevado.

1.1.1 Conferéncia com o Pro-Reitor de Pessoal da UFR.J

A conferéncia com o Professor Roberto Gambine, Pro-Reitor de Pessoal da UFRJ, ficou
agendada para o dia 4 de marco de 2013. Nesta ocasiao, a equipe de pesquisa apresentou
ao Pro-Reitor os aspectos gerais da pesquisa, a carta de acordo do Ministério da Justica
e o Formulario Analitico. Na sequéncia, foram apresentados a equipe alguns servidores
da PR-4 e as instalacoes do 6rgao.

Esta nao foi a instituicao mais preocupada com o sigilo das informacoes funcionais.
Em principio, a PR-4 apresentou-se como disposta a colaborar com a pesquisa, mas nao
houve um apoio efetivo.

Algumas questoes foram apontadas durante essa reuniao, como a concentracao de
Processos Administrativos Disciplinares sob o rito sumario na PR-4, enquanto outros,
sob o rito ordinario, ficariam distribuidos pelas unidades académicas. Durante a reuniao,
questionou-se sobre a utilizacao de critérios normativos para fins de distribuicao de
competéncias na instituicao, repetindo a pergunta aos demais servidores do érgao em
visitas posteriores. Nenhuma resposta consistente foi dada, levando-se a conclusdo de
que qualquer intento de consagrar o principio do juiz natural, como defende a doutrina
especializada, em matéria administrativo-disciplinar, resta prejudicada.

A PR-4 reclamou da existéncia de pluralidade de sistemas de informacao, o que, em

algumas ocasides, oferece dificuldades na importacao de dados. Sao utilizados, além do
Sistema de Acompanhamento Processual (SAP), que j& apresenta problemas em particular,
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0 SIAPE, além de outros dois sistemas informatizados exigidos pela CGU e pelo Tribunal de
Contas da Uniao. A maior parte dos processos sumarios analisados pela PR-4 advém de
comunicacoes mantidas com estas instituicoes, que avaliam questdes como acumulacao
ilicita de cargos publicos.

1.1.2 Reunidées na FND para instruir os Analistas Técnicos

Nos dias 5 e 14 de marco, foram realizadas reunioes com os Analistas Técnicos,
bolsistas e voluntarios, para fins de continuar o trabalho de instrucdo iniciado na primeira
fase da pesquisa.

Apos explicacoes acerca de matéria disciplinar e processual disciplinar, os mesmos
foram alertados sobre possiveis dificuldades praticas e metodoldgicas que poderiam ser
encontradas durante a aplicacao do Formulario Analitico, sugerindo solucoes uniformes
que nao prejudicassem os resultados da pesquisa.

Concentrou-se na instrucao relativa, particularmente, a UFRJ, dada a maior concretude
do acesso aos Processos Administrativos Disciplinares desta instituicao-objeto. Demais
esclarecimentos puderam ser sanados no momento da extracao de dados empiricos.

1.1.3 Comissoes de Assessoramento

Considerando a desconcentracao administrativa existente no plano da UFRJ em
matéria de Processos Administrativos Disciplinares, mesmo sabendo que o maior volume
de autos arquivados se encontra na PR-6, muitos autos sequer chegam ao conhecimento
das Pro-Reitorias. Devido a esse motivo, duas Comissoes de Assessoramento, entre os
Analistas Técnicos, foram constituidas, para fins de aproximacao da equipe da pesquisa
as unidades académicas da UFRJ.

A funcao primaria dessas Comissoes é sondar a dimensao dos processos nao remetidos
a érgaos centralizadores, de hierarquia superior a direcao das unidades académicas. Uma
reuniao com a Decania do Centro de Ciéncias da Saude foi agendada, mas cancelada pelo
proprio 6rgdo. Em seguida, uma reuniao com a Direcao da Escola de Musica foi efetivada,
tomando-se ciéncia da existéncia de somente um PAD naquela unidade que atendesse
aos recortes metodolégicos da pesquisa. A reuniao agendada com a Direcao da Faculdade
Nacional de Direito foi consumada, informando-se a existéncia de 20 autos compativeis
com o recorte da pesquisa, estando dois destes sendo processados.

1.1.4 Analises in loco
Em relacao a UFRJ, dentro do interregno entre a autorizacao do Pré-Reitor de Pessoal

e 0 prazo para entrega do presente Relatorio Final dentro das limitacdes impostas pela
Administracao, foi possivel realizar quatro visitas a PR-4 para aplicacao do Formulario
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Analitico aos autos fisicos disponibilizados.

Na primeira visita, ja se esperava o acesso aos autos fisicos da reparticao, mas,
como a aplicacdo do Formulario Analitico depende de conexao a internet, a mesma nao
pode ser realizada, porque a rede de wi-fi da Reitoria apresentava problemas técnicos,
solucionados até a préxima visita. Visando aproveitar o deslocamento de parte da equipe
ao local, os servidores administrativos do setor foram questionados sobre os problemas
que costumam enfrentar em suas rotinas de trabalho em matéria disciplinar. O sumario
dessas informacoes se encontra no tdpico a seguir.

A segunda e a terceira visitas ocorreram nos dias 15 e 22 de marco, ja sendo possivel,
na primeira, a aplicacao do Formulario Analitico aos autos disponibilizados. Conforme
jaindicados acima, os Processos Administrativos Disciplinares oferecidos pela PR-4 nao
eram os mais apropriados para a pesquisa, pois eram recém-instaurados, todos sobre
assuntos muito aproximados e de rito sumario. O resultado dessas primeiras analises, que
se repetiram na segunda e na terceira visitas, foi a prospeccao de dados muito similares
e aquém do nivel de informacodes que poderiam ser extraidas pelo Formulario Analitico.

Como também ja foi mencionado, na terceira visita a PR-4, foi ajustada uma rotina de
trabalho semanal com o apoio da PR-4 e da PR-6, o que favorecerd expressivamente os
resultados da pesquisa perante a UFRJ.

Na quarta e Ultima visita, obteve-se acesso aos autos findos que estavam arquivados.
Oportunamente, em momento anterior, foi verificado pelo grupo de pesquisa a dificuldade
de se trabalhar com Processos Administrativos Disciplinares em tramite, haja vista que,
quase em sua totalidade, versavam sobre mesmo assunto, restando pouquissima abertura
para o enriqguecimento da pesquisa. Naguele momento, foram analisados 12 expedientes
pré-selecionados por meio do Sistema SAP-UFRJ, com os filtros verificados no Anexo Il.

1.1.5 Obtencao de informacoes internas com servidores da UFRJ

Entre as principais informacdes extraidas de conversas mantidas com os servidores
administrativos da UFRJ, podem ser apontadas as seguintes: (i) os principais processos
disciplinares depositados na PR-4 sdo de assuntos como acumulacao ilicita e abandono
de cargos, devido as comunicacées mantidas com CGU e TCU; [ii] devido a problemas
existentes em setores de protocolos e 0o comum nao recebimento de memorandos enviados
pela SAPD, ha cerca de um ano, os proprios assistentes administrativos da reparticao sao
responsaveis por executar a citacdo pessoal dos acusados, em cada unidade académica,
por determinacdo do TCU; (iii) ndo ha rigidos critérios definindo os érgaos da UFRJ
responsaveis pelo tramite e pelo arquivamento dos Processos Administrativos Disciplinares,
por matéria, havendo processos disciplinares diversos distribuidos e arquivados nas
unidades académicas, na prépria PR-4 e no acervo da DGDI da PR-6; (iv) a estrutura fisica
de que dispoe a SAPD, no interior da Divisao de Legislacao, é compartilhada com outros
orgaos, inclusive, o responsavel por gerenciar processos de aposentadoria e pensao
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de toda a UFRJ, gerando a necessidade de atendimento ao publico por duas vezes na
semana; (v) ha relatos de que a prescricdo das infracdes disciplinares sdo comuns, devido
a demora no processamento destes autos, tendo em vista o déficit de recursos humanos,
fisicos e materias; (vi) os sistemas de informacao utilizados pela reparticao desginada a
atuar com matéria disciplinar apresentam alta complexidade no lancamento regular de
dados, 0 que, associado a falta de preparo especifico de alguns servidores, gera problemas
em médio e longo prazo; (vii) hd demanda na reparticdo por funcionarios qualificados
com formacao juridica que auxiliem as atividades do d6rgao; (viii] a uniformizacdo dos
atos administrativos deste 6rgdo e o respectivo controle ndo sao satisfatérios; e (ix) ha,
em principio, interferéncia de relacoes intersubjetivas nos trabalhos efetuados pelas
comissoes processantes.

1.1.6 Andlise do SAP da UFRJ

Tendo em vista a possibilidade de o SAP oferecer dados gerais sobre os processos
disciplinares distribuidos pela UFRJ, um dos Analistas Técnicos ficou responsavel por sua
analise em particular. Esgotada a prospeccao de informacoes referentes a este sistema, o
bolsista retornou a rotina de aplicacao do Formulario Analitico. Os parametros de analise
foram definidos conforme as possibilidades oferecidas pelo sistema de informacao e
organizados em critérios ordenados elaborados a fim de escolher de modo justificado os
autos que seriam requisitados para analise.

1.1.7 Organizacao de rotina de trabalho semanal com PR-4 e PR-6

A rotina de trabalho semanal estabelecida entre a PR-4 e a PR-6 foi responsavel por
proporcionar avancos significativos da dimensao empirica da pesquisa perante a UFRJ.
Apds ciéncia de que a maior parte dos autos da UFRJ se arquivam na DGDI, buscou-se
um ajuste com o chefe do arquivo e os demais funcionarios da PR-4, que devem realizar o
desarquivamento. Preservando-se a rotina interna de cada reparticao, ficou estabelecido
que, a cada semana, uma listagem contendo 20 processos, mais dez suplentes, seria
remetida a servidores lotados na PR-4, que, toda quarta-feira, promoveriam a requisicao
de desarquivamento dos autos selecionados por meio de busca no SAP. As sextas-feiras,
os autos requisitados estariam disponiveis na DGDI para retirada diretamente pelos
membros da equipe de pesquisa, apds contato com o chefe do arquivo. A equipe de
pesquisa constantemente se deparava com ocasioes em que 0s processos requisitados
ofereciam propriedades diversas da esperada segundo a busca realizada no SAP e,
da mesma maneira, também era comum que determinados autos listados na guia de
desarquivamento nao fossem encontrados no arquivo, impossibilitando a avaliacao destes.

Os principais beneficios dessa rotina firmada seriam a regularidade numérica de
processos aptos a aplicacdo do Formulario Analitico e a maior compatibilidade dos autos
com os quesitos elencados no mesmo instrumento, proporcionando resultados de maior
consisténcia em termos de quantidade e qualidade.
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1.1.8 Legislacdo aplicdvel a instituicao

Para uma melhor caraterizacao dos parametros normativos de analise, foram
catalogadas as legislacoes Federais atinentes a organizacao da instituicao, bem como
os Decretos Federais.

Normas gerais de instituigdio da Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ

Decreto Federal n° 14.343/20 Institui a Universidade do Rio de Janeiro

Lei Federal n° 452/37 Organiza a Universidade do Brasil

Lei Federal n° 4.831/65 Dispde sobre as novas denominagdes das Universidades Federais das

cidades do Rio de Janeiro e de Niterdi

Estatuto da UFRJ

Regimento Geral da Universidade Federal do Rio de Janeiro Aprovado pelo Parecer n° 299/70 do

Conselho Federal de Educacdo

Legislacdio referente a Processo Administrativo
(Aplicével a UFRJ)

Decreto Federal n° 20.910/32 Regula a prescri¢dio quinquenal

Lei Federal n° 8.112/90 Dispde sobre o regime juridico dos servidores piblicos
civis da Unido, das autarquias e das fundagdes

publicas Federais

Lei Federal n° 8.429/92 Dispde sobre as sancdes aplicéveis aos agentes
poblicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdio na
Administracéio Publica direta, indireta ou fundacional

e dd outras providéncias

Lei Federal n° 8.911/94 Dispde sobre a remuneracdo dos cargos em comissdo,
define critérios de incorporagdio de vantagens de que
trata a Lei n®8.112/90, no Gmbito do Poder Executivo,

e dd outras providéncias
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Lei Federal n® 9.527/97 Altera dispositivos das Leis n°s 8.112/90, 8.460/92,
e 2.180/54, e dé outras providéncias

Lei Federal n° 9.784/99 Regula o processo administrativo no @mbito da

Administracéio Poblica Federal

Lei Federal n° 10.048/00 D& prioridade de atendimento s pessoas que

especifica, e dd outras providéncias

Outros atos normativos atinentes & UFRJ

Decreto-Lei n° 465/69 Estabelece normas complementares & Lei n° 5.539/68

e dd outras providéncias

Decreto Federal n° 1.171/94 Aprova o Cédigo de Etica Profissional do servidor

publico civil do Poder Executivo Federal

Decreto Federal n° 1.590/95 Dispde sobre a jornada de trabalho dos servidores da
Administragdo Pdblica Federal direta, das autarquias

e das fundagdes puoblicas Federais, e dd outras

® providéncias

Decreto Federal n° 1.867/96 Dispde sobre instrumento de registro de assiduidade
e pontualidade dos servidores publicos Federais da
Administracdio Pgblica Federal direta, autdrquica e

fundacional, e dé outras providéncias

Decreto Federal n° 5.707/06 Institui a Politica e as Diretrizes para o Desenvolvimento
de Pessoal da Administracdo Piblica Federal direta,
autérquica e fundacional, e regulamenta dispositivos
da Lei n°8.112/90

Decreto Federal n° 6.944/09 Estabelece medidas  organizacionais  para o
aprimoramento da Administracdio Poblica Federal
direta, autérquica e fundacional, dispde sobre normas
gerais relativas a concursos publicos; organiza sob
a forma de sistema as atividades de organizagdo
e inovacdio institucional do Governo Federal, e dé

outras providéncias

Decreto Federal n° 7.675/12 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das

Funcdes Gratificadas do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestdo
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Como pode-se verificar, as normas legais acima indicadas demonstram que nao ha
qualquer ato mais especifico que auxilie a instituicao a compreender as especificidades
que a persecucao disciplinar adquire. Isto aponta um problema de ordem institucional:
tendo em vista os eventos apurados pelo grupo de pesquisa, bem como pelas informacoes
vislumbradas em sitio eletronico da UFRJ, nao se verificou a existéncia de atos normativos
regulamentares especificos para as rotinas e problemas hodiernos da instituicao em
particular.

Em verdade, ha diversas matérias que, a principio, sao rotineiras a entidade, tais
como questoes técnicas atinentes a acumulacdo de cargo. Nestes casos, a questao
prejudicial a ser enfrentada sempre pondera se efetivamente seriam cumulaveis os
cargos ocupados por um determinado servidor, averiguando-se se a hipdtese subjacente
nao estaria enquadrada na excecao a proibicao contida no artigo 37, XVI e suas alineas
da Constituicdo Federal'. Portanto, poderia a UFRJ tentar dar uniformidade as decisoes
quanto a acumulacao, haja vista que, a possibilidade de acumulacao é matéria recorrente
e pode suscitar posicionamentos distintos se nao uniformizada'.

Ademais, para que seja possivel a pretendida acumulacao, também deve ser verificada
a compatibilidade de horarios da jornada de trabalho exercida, pois, conforme se infere
do permissivo constitucional, tal compatibilidade é necessaria para a acumulacao licita
@ de cargos'.

Em suma, como 90% do volume processual contido na Pré-Reitoria de Pessoal cinge-se

a questoes desta ordem de matéria, seria interessante estabelecer um norte interpretativo
quanto aos pontos, dando-se, assim, uniformidade ao entendimento’.

1.2 Nucleo da RFB - Superintendéncia Regional da 7° Regido Fiscal
1.2.1 Conferéncia com o Corregedor da 7¢ Regiao Administrativa da Receita Federal

Em 18 de abril de 2013, realizou-se conferéncia com o Chefe do Escritorio da
Corregedoria da 7° Superintendéncia Regional. Foi permitido que a equipe de pesquisa

10 De acordo com a Constituicao Federal de 1988: "Art. 37. A Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,

também, ao seguinte: [...) XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios,
observado em qualquer caso o disposto no inciso XI. (...] ¢) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salde, com profissao
regulamentada”.

11 Para averiguar a ocorréncia de acumulacao de cargos: (i] as carreiras deverdo estar bem delineadas, afastando qualquer divida da
Administracao quanto a sua categorizacao; bem como (i) deverdo ser regulamentadas, no caso da alinea ‘c’; e, por fim, (iii] a compatibilidade
de horérios, sem quaisquer prejuizos para o desempenho de ambas as atribuicoes.

12 “A compatibilidade de horarios é requisito indispensavel para o reconhecimento da licitude da acumulacao de cargos publicos. E ilegal
a acumulacao dos cargos quando ambos estao submetidos ao regime de 40 horas semanais e um deles exige dedicacao exclusiva™. Cf. MS
n° 26.085-8, STF, Tribunal Pleno. Rel. Min. Carmen Ldcia. Julg. 7.4.2008. DJ, 13 jun. 2008.

13 Em entrevista, um dos funciondrios da PR-4 levantou exatamente esta hipdtese. Ao trazer sua experiéncia da rotina administrativa

experimentada naquele 6rgdo, o servidor suscitou a auséncia de qualquer unidade/parametrizacdo de tais casos de acumulacao, chegando,
inclusive, a afirmar que por vezes houve divergéncia entre decisées bastante similares.
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pudesse analisar alguns processos que seguiriam para o arquivo. Ficou marcada para
inicio de maio nova reunido com a equipe de funcionarios, notadamente com o Sr. Marcos
Teixeira, para analise de outro contingente de Processos Administrativos Disciplinares
findos no exercicio de 2012.

1.2.2 Analises in loco

Foi permitido pelo érgao a coleta de dados dos processos disciplinares findos em
2011 e 2012, com o acompanhamento supervisionado de servidor colocado a disposicao
da equipe de pesquisa. Buscou-se obter dados de aproximadamente 50 processos findos.
Nao foi disponibilizada para a equipe a analise dos Processos Administrativos Disciplinares
em andamento.

1.2.3 Legislacao aplicavel a instituicao

Dentre diversos atos normativos produzidos para a instituicao, a principal diretriz
organizacional se encontra na Portaria MF n° 203, de 14 de maio de 2012, que aprova o
Regimento Interno da RFB. Esta ja foi alvo de seis alteracoes, sendo a ultima datada de
27 de marco de 2013

1.3 Ndcleo INSS

1.3.1 Agendamento de reuniao

Em 15 de maio de 2013, foi agendada reuniao com o Corregedor Regional Substituto, Sr.
Jorge Luiz Mota Silva. Naquela oportunidade, somente foi disponibilizada uma amostragem
de 15 processos para aplicacao do Formulario Analitico. Apds conferéncia realizada junto
a CGU, a Coordenacao Geral da pesquisa requereu ao Assessor da Corregedora Setorial
da Area da Previdéncia Social que reiterasse o pedido de acesso irrestrito aos expedientes
findos, de forma a possibilitar o levantamento de dados. Apos a intervencao, a equipe de
pesquisa foi melhor acolhida pela instituicao-objeto, viabilizando a prospeccao de dados
concernentes a sua atividade disciplinar, no que se refere aos processos encerrados e
arquivados.

1.3.2 Analises in loco

Considerando a tardia anuéncia das autoridades regionais do INSS, a execucao da
dimensao empirica da pesquisa somente foi iniciada ao longo da uUltima etapa do cronograma
de execucao estabelecido perante a SAL/MJ. Consciente deste fator problematico, uma
intensa rotina de trabalhos foi organizada para que os Analistas Técnicos pudessem levantar

14 A RFB disponibiliza de forma racional e organizada todos os atos normativos atinentes a instituicao neste sitio eletrénico: <http://www.

receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Portarias/2012/MinisteriodaFazenda/portmf203.htm->. Acesso em: 21 de abril de 2013.
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um numero significativo de dados para posterior analise. A coleta de dados disciplinares
abrangeu o periodo entre 2009 e 2012, e sua execucao foi operada com a supervisado de
uma servidora especialmente designada para este acompanhamnto. Apesar do curto
periodo pelo qual a prospeccao de dados foi autorizada, a equipe de pesquisa conseguiu
obter efetivar a analise de 70 processos findos.

1.3.3 Legislacao aplicavel a instituicao

Dentre diversos atos normativos produzidos para a instituicao, a principal diretriz
organizacional se encontra na Portaria MPS n° 296/09, que aprova o Regimento Interno
do INSS.

2. Manutencdo dos critérios metodolégicos da

pesquisa

Pode-se afirmar que ha a manutencao dos critérios metodoldgicos da pesquisa
@ engendrada, sendo que a alteracao de cronograma foi devida unicamente aos entraves
burocraticos infinitos com os quais o grupo de pesquisa teve de lidar.

2.1. Quanto aos critérios de selecdo por amostragem

Imaginou-se, em principio, que a dimensao do universo material da pesquisa somente
poderia ser compreendida apds o ingresso no interior das instituicoes-objeto, tendo em
vista a necessidade de se considerar fatores como a estrutura da reparticao em que se
desenvolvem os trabalhos, a rotina de trabalhos nela existente e o recurso a sistemas de
acompanhamento processual. Esta predicao foi confirmada, pois o contato proporcionado
com a UFRJ permitiu a concepcao de um método de selecao aparentemente eficaz.

AUniversidade recorre, de fato, a um sistema de informacao para gerenciar o andamento
de seus procedimentos em geral, o que inclui os de natureza disciplinar, o SAP. De inicio, ha
problemas no sistema, como a ndo observancia de normas de arquivologia padronizadas
pelo Arquivo Nacional no ato de indexacdo dos processos, mas sua abrangéncia e sua
disposicao dos processos por assunto € um ponto aparentemente favoravel a pesquisa.

Os critérios de selecao dos Processos Administrativos Disciplinares devem ser
concebidos de acordo com as particularidades de cada instituicao-objeto. No caso da
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UFRJ, em especial, foi possivel estabelecer, além de uma rotina de trabalhos com o apoio
da PR-4 e da PR-6, uma listagem de preferéncia por assuntos. Pretende-se nao excluir
processos de natureza disciplinar da pesquisa, sem deixar, entretanto, de otimizar as
escolhas, pois alguns assuntos podem oferecer autos mais compativeis com seu escopo.
Primeiramente, foi estabelecida uma preferéncia por processos ja arquivados, dando-se
énfase aqueles disponiveis na DGDI em relacdo aos que tramitem na SAPD. Além disso,
foi organizada uma lista de preferéncia contendo os oito itens potencialmente mais
relacionados a pesquisa em ordem de preferéncia para selecao.

A Administracao Universitaria se comprometeu em promover o desarquivamento de
20 autos por semana, além de fornecer aqueles que transitem na reparticao. A lista de
preferéncia contém oito itens e, em principio, ficou estabelecido que dois de cada deverao
ser requisitados semanalmente. Esgotada a oferta de autos interessantes a pesquisa em
algum dos itens, as requisicoes deverao atender a ordem de preferéncia. Assim, esgotando-
se, por exemplo, cinco itens da listagem, os primeiros cinco deverao receber um adicional
cada em sua carga para aquela requisicao. A lista de preferéncia mencionada, elaborada
conforme os assuntos disponiveis no SAP, é a seguinte: (i) Processo Administrativo
Disciplinar; (i) Adverténcia ou Penalidade; (iii) Comissdo de Inquérito; (iv] Demissao; (v)
Desvio; (vi) Abandono de Cargo; (vii) Inassiduidade; (viii) Acumulacao.

E necessario destacar, ainda, que a UFRJ nao atende a regramentos rigorosos quanto
a concentracdo/desconcentracao de seus processos disciplinares. Embora o acervo da
DGDI seja o de maior vulto, hd Processos Administrativos Disciplinares tramitando e
outros arquivados nas proprias unidades académicas da Universidade.

A mesma experiéncia nao foi observada nas outras instituicoes-objeto. Por um lado, ndao
foi disponibilizado acesso a um sistema de informacao, na RFB e no INSS, que permitisse
filtragem de autos a se analisar e, por outro lado, os autos foram fornecidos diretamente
pelos agentes responsaveis pela supervisao das atividades. Na RFB, em particular, somente
foi possivel ter acesso aos processos administrativos disciplinares concluidos em 2011,
somando-se um total de 32 feitos. Assim, nao houve gama diversificada de matérias,
bem como nao foi oportunizado a equipe coletar dados outros atinentes a peculiaridades
processuais. No INSS, por sua vez, foi oportunizada a coleta de dados referentes a 70
Processos Administrativos Disciplinares. A selecao dos PADs foi feita na tentativa de lograr
diversas tipificacoes de conduta, das mais variadas possiveis na entidade, preservando-se
um numerario relativamente proporcional entre todos.
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2.2. Quanto as dificuldades de aplicacdo do
Formulério On-line

Nao se pode esquecer dos diversos entraves para a aplicacao do instrumento de
coleta de dados, principalmente porque seu sistema de armazenamento de dados apos
coleta somente funciona on-line. |sso causou problemas a equipe de pesquisa, que nao
contou com rede wireless nas instituicoes para poder gerar seus formularios, com excessao
do caso da UFRJ.

Essa dificuldade foi transposta com a utilizacao, por alguns pesquisadores, de
seu proprio sistema de internet 3G, normalmente utilizado para uso pessoal. Outros
Analistas Técnicos, no entanto, tiveram de utilizar uma cdpia impressa do formulario para
preenchimento dos dados com subsequente aplicacao destas informacodes na plataforma
on-line.

Tal dificuldade nao foi verificada inicialmente e, portanto, estava desconsiderada. No
entanto, é interessante pensar que muitas entidades, mesmo que possuam rede wireless,
nao a disponibilizaram para a pesquisa.

® 3. Dos resultados obtidos

3.1 Dados levantados pelo Sistema CGU-PAD
3.1.1. Metodologia

Conforme previamente relatado, a reuniao ocorrida em Brasilia com os servidores
responsaveis pela alimentacao e gerenciamento do CGU-PAD oportunizou discutir as
limitacoes informacionais do sistema frente as informacoes indicadas no Formulario
Analitico.

O Formulario Analitico foi detidamente analisado pelos servidores, que prontamente
indicaram, dentre as limitacdes informacionais do sistema, quais dados seriam possiveis de
serem levantados e quais nao seriam. Para tanto, os critérios metodoldgicos estabelecidos
foram os mesmos inicialmente ajustados.

O termo inicial para levantamento dos dados remonta ao ano de 2009, quando o Sistema
CGU-PAD foi obrigatoriamente institucionalizado para toda a Administracao Publica Federal
Direta e Indireta. Todos os processos da amostragem sao findos.

Além do mais, foi ainda possivel extrair dados de ordem correcional, que originalmente
nao constavam do formulario de pesquisa. No entanto, dadas as circunstancias de se
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averiguar a performance disciplinar das entidades estudadas, tal acréscimo de informacoes
foi considerado oportuno e de necessaria inclusao na pesquisa em tela.

Quanto aos dados referentes a UFRJ, foi informado pelos servidores responsaveis
necessaria cautela quanto as informacoes levantadas, haja vista que o CGU-PAD nao é
devidamente utilizado naquela instituicao. Portanto, os dados nao podem ser considerados,
prontamente, como fidedignos.

3.1.2. Dos Dados

a. Capacitacao de Servidores, Inspecoes Correcionais e Reintegracoes

Servidores Capacitados Para Atuacdo em Processos Disciplinares (entre 2009 e 2012)
INSS RFB UFRI
524 32 0

Inspecdes Correcionais da Realizadas pela CRG (entre 2009 e 2012)
INSS RFB UFRJ
4 1 1

Reintegragdes Ocorridas
Entre 2009 e 2012
INSS RFB UFRJ
33 4 4

A capacitacao de servidor é fator intrainstitucional indispensavel para a organizacao e
disciplina. Chama a atencao o valor zero atribuido a UFRJ, que, pela leitura dos dados, nao
teve nenhum servidor capacitado pela CGU para atuar diretamente na seara disciplinar.

Também chama a atencao o valor “1” atribuido a UFRJ quanto ao nimero de inspecdes
correcionais, enquanto INSS foi inspecionado uma vez ao ano™.

15 Aparentemente, esta é a média, mas é possivel interpretar que houve mais de uma inspecao por ano.
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SERVIDORES CAPACITADOS PARA ATUACAO EM PROCESSOS
DISCIPLINARES (ENTRE 2009 E 2012)

32
. @mINSS @mRFB  m@UFRJ
servidores__

INSPECOES CORRECIONAIS DA REALIZADAS PELA CRG (ENTRE 2009 E
2012)

EINSS mRFB mUFRJ

linspegdo

1 inspecdo
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PENSANDO O DIREITO, n® 49

b. Quantitade de Processos Instaurados

Quantidade de Processos Instaurados

Entre 2009 e 2012
INSS RFB UFRJ

Sindicé,nc_ia 457 54 3
Acusatoria

Smdlcianu_a 367 8 1
Investigativa

PAD 1308 352 7
PAD Sumario 49 15 0
Total 2181 429 11

QUANTIDADE DE PROCESSOS INSTAURADOS

ENTRE 2009 E 2012

EINSS ERFB EUFRJ

352

457 367
|:|543 |:|8.1 |:|7 49 15 0

Sindicancia Sindicancia PAD PAD Sumério

Acusatoria Investigativa

122

2181

429

[:] 11

Total
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c¢. Resultado de PADs concluidos entre 2009 e 2012

3075

Resultados de PADs Concluidos entre 2009e 2012

N&o Apenados

Apenados

Penalidades
Prescritas

1820

Total de Investigados

Total de
Investigados

Nao-indiciados

Absolvidos/
Arquivados
Submetidos a
Outro
Processos
Disciplinar
Adverténcia
Suspensdo
Suspensdo
convertida em
multa
Demissdo

Cassacdo de
Aposentadoria

Destituicdo de
Cargoem
Comissdo
Outra
Adverténcia
Suspensdo
Demissdo

Cassacdo de
Aposentadoria

Destituicdo de
Cargoem
Comissdo
Outra
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INSS
3075

1820

311

34

89
197

10

475

45

13
58
20

RFB
311

178

7

(= SR -]

- NAO APENADOS

EINSS BRFB EUFRJ

178
|

[

7

Nio-indiciados

UFRJ
23

(=B -]

Absolvidos/ Arquivados

123
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Submetidos a Qutro

Processos Disciplinar
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ResULTADOS DE PADs CoNcLUiDOS ENTRE 2009 E 2012
- APENADOS

EINSS ERFB EUFRJ

475
197
8970 90 105 2 16 590 10 0
B__ _ —_— NN == _
'@0& (\:’%O 0‘;%0‘- \‘nébo P OE)B" P obzs
?b ) ) (J’b:." Qf§>
Q
@
RESULTADOS DE PADs CONCLUIDOS ENTRE 2009 E 2012
- PENALIDADES PRESCRITAS
BEINSS BRFB BUFRJ
58
20
7
1 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
| [
Adverténcia Suspensdo Demissdo Cassacdode Destituicdode
Aposentadoria  Cargoem
Comissdo
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d. Resultados de Sindicancias Acusatorias

N3o
Apenados

Apenados

Penalidades
Prescritas

Resultados de Sindicancias Acusatorias Concluidos entre 2009 e 2012

INSS RFB
Total de
Investigado 561 42
H
MN3o-
indiciados
Absolvidos/
Arguivados
Submetidos
a Outro
Processos
Disciplinar

94 0

Adverténcia 26 4

Suspensdo 20 7
Suspensdo

convertida 1 1
emmulta

Demissédo [1] [1]

Cassagdo de
Aposentado 0 0
ria
Destituicdo
de Cargo
em
Comisséo
Outra

(=1
(=1

Adverténcia

Suspensdo
Demissédo

oM 5 o=
oo o o

Cassagdo de
Aposentado
ria

(=1
(=1

Destituicdo
de Cargo
em
Comissdo
QOutra 1] 1]

UFRI

1]

oo o o

RESULTADOS DE SINDICANCIAS ACUSATORIAS

CoNcLUIDOS ENTRE 2009 E 2012 - NAO

561

42 0

Total de

Investigados

‘ Volume 49 Lindd 125

APENADOS

EINSS mRFB mUFRJ

403

I:lzﬁo %4 o o
— =

Nio-indiciados Absolvidos/

Arquivados

125

2 4 0

Submetidos a Qutro

Processos Disciplinar
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RESULTADOS DE SINDICANCIAS ACUSATORIAS
CONCLUIDOS ENTRE 2009 E 2012 - APENADOS

EINSS ERFB EUFRJ

& c;a“’ c;&
/)
<Q Cg; J

RESULTADOS DE SINDICANCIAS ACUSATORIAS CONCLUIDOS

ENTRE 2009 E 2012 - PENALIDADES PRESCRITAS

RN 20
(Q’(\c} {\{?“b
& & &
N N N
W S S
12
0 0 ’ 0 0
=
Adverténcia Suspensdo
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EINSS BRFB EUFRJ

0 0 0 0 0 O 0 0 O
Demissdo Cassacdode Destituiciode
Aposentadoria  Cargoem
Comissdo
126

0

0

Qutra

0
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Resultados de Ritos Sumarios Concluidosentre 2009 e 2012

N&o Apenados

Apenados

Penalidades
Prescritas

Total de
Investigados

Ndo-indiciados

Absolvidos/
Arquivados
Submetidos a
Outro
Processos
Disciplinar
Adverténcia
Suspensdo
Suspensdo
convertida em
multa
Demissdo

Cassacdo de
Aposentadoria

Destituicdo de
Cargoem
Comissdo
Outra
Adverténcia
Suspensdo
Demissdo

Cassacdo de
Aposentadoria

Destituicdo de
Cargoem
Comissdo
Outra

INSS RFB UFRJ
51 13 0
17 8 0
14 3 0
0 1 0
1 0 0
1 1 0
0 0 0
18 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0

RESULTADOS DE RITOS SUMARIOS CONCLUIDOS ENTRE
2009 E 2012 - NAO APENADOS

EINSS BRFB EUFRJ

51
0 0
[ B
Total de Investigados N&o-indiciados
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14
m__
| s |

Absolvidos/ Arquivados

127

-]
I
-]

Submetidos a Qutro

Processos Disciplinar
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RESULTADOS DE RITOS SUMARIOS CONCLUIDOS ENTRE
2009 E 2012 - APENADOS

EINSS BRFB EUFRJ

18
1 00 11 0 0O 0 0 0O 0 0O 0 0 0O 0 0 0O 0 0
{ s | == == =
< N '\{R\O c:‘,.L,}O é,bo Obé ) {‘?O \}\’b
e 2 ) g o4 =~ S
“© \}c,Q &R QQ,\ P ‘Z;:’,Q

£ Fundamentagdo das Penalidades Expulsivas Aplicadas

Fundamentacdes das Penalidades Expulsivas Agrupadas (2009 a 2012)

INSS RFB UFRJ
Abandono, Inassiduidade
ou Acumulacgdo ilegal de 52 6 11
cargos
Corrupgdo (8112-117-1X,
XII, XIIlI, e XVI, 8112-132-X 457 66 4
e Xl)
Geréncia 0 0 0
Improbidade (quando ndo
ocorrida tipificacdo em 3 21 0
corrupgao)
Desidia (quando nédo
ocorridaNtipificagﬁo em 13 1 0
COrrupgao ou
improbidade)
Outros 0 0 0
Desconhecido 8 2 1
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FUNDAMENTACOES DAS PENALIDADES EXPULSIVAS
AGRUPADAS (2009 A 2012)

EINSS BRFB EUFRJ

457

IS_ZI-a:L:L Icflgt ooo0o 321p 1310 000 821

N e == [ _—

'\(\:\O\ \Q;;b i 0(}@ §\b é,\é\v "\'\.OC7 {\\\\Q,I

o S o® ¢ F o> «°
NS o f & &
Fundamentacdes das Penalidades Expulsivas Utilizadas

(2009 22012)
INSS SRF UFRJ
8112-116-1 3 2 1
(O] 8112-116-11 2 2 1
8112-116-11 4 2 1
8112-116-1X 0 2 0
8112-116-X 2 0 0
8112-117-1 1 0 0
8112-117-1X 457 66 4
8112-117-X 1 4 2
8112-117-Xl 19 3 1
8112-117-XlI 18 0 1
8112-117-X11 0 0 1
8112-117-XIvV 0 0 1
8112-117-XV 14 1 1
8112-117-xXVI 0 0 1
8112-132-1 0 1 0
8112-132-11 39 4 9
8112-132-11I 10 2 0
8112-132-1v 19 85 1
8112-132-1X 0 2 0
8112-132-v 2 0 0
8112-132-X 3 2 1
8112-132-XlI 5 0 2
8112-132-X111 310 43 2
8112-134 10 4 0
8429-10-XI1 1 0 0
8429-9-1 0 0
8429-9-XI 1 0 0
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PENSANDO O DIREITO, n® 49

Tempo de Duragdo de Processos Instaurados entre 2009 e 2011 em Dias

Unidade Tipo de Tempo entre Tempo entre Tempo entre
Processo Ciénciae Instauracdo e Encaminhamento
Instauragdo Encaminhamento  para Julgamento e
para Julgamento Julgamento
Sindicancia
25 Investigativa 251 80 9
PAD 487 229 177
PAD Sumario 262 78 115
i g
RFB S 924 270 3
Investigativa
PAD 659 486 82
PAD Sumario 199 137 22
Sindicancia _ _ _
Acusatoria
UFRI Sindicancia
Investigativa
PAD - - -
PAD Sumario - - -

TEMPO DE DURACAO DE PROCESSOS INSTAURADOS ENTRE
2009 E 2011 em Dias (INSS)

@ Sindicancia Acusatéria B Sindicancia Investigativa @EPAD  EPAD Sumadrio
487
an ~
290 551 262 229
) 177
124 ¢ 78 105 95 H
- milm EEEE

Tempo entre Ciénciae Tempo entre Instauracdo e Tempo entre
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Il = CONCLUSOES E PROPOSTAS FINAIS

1. Conclusées Gerais e Especificas da Pesquisa

Os resultados trazidos pelo levantamento empirico possibilitam concluir alguns
pontos mais sensiveis sobre o tratamento do Direito Disciplinar no ordenamento juridico
brasileiro, notadamente em ambito Federal.

Sao conclusoes gerais da pesquisa:

(i) Efalsaa alegacao de que os problemas nodais do processo administrativo disciplinar
estao calcados na legislacao disciplinar anacronica e incompleta. As experiéncias da RFB e
do INSS demonstram que o desempenho da persecucao disciplinar evidentemente tangencia
problemas normativos e, no entanto, ha amadurecimento e experiéncia institucionais para
encontrar caminhos diversos que auxiliem no desempenho da atividade disciplinar com
eficiéncia e economicidade;

(i) NGo é possivel pensar institucionalmente sem avalizar os influxos externos que
chegam as instituicoes analisadas. Isto porque as instituicoes sao consideradas sistemas,
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possuindo um complexo fluxo informacional interno e externo que constroem seus
mecanismos de funcionamento. Em outras palavras, quer-se dizer que nao somente ha
diretriz normativa que pauta minimamente a atuacao e desempenho da entidade, mas
ha espaco institucional para esta construir suas rotinas de gerenciamento e politicas de
gestao;

(iii) A institucionalizacao de politica de gestao disciplinar é imprescindivel para o
robustecimento da entidade, devendo ser aperfeicoada continuamente e mantida sob o
foco de todos os agentes envolvidos na atividade correcional; e

(iv] As instituicGes devem estar cientes de suas deficiéncias e virtudes, de forma a
permitir pensar melhores mecanismos para o desempenho da prestacao disciplinar. A
autocritica institucional - mecanismo de responsividade' -, com o auxilio de 6rgaos de
controle, sdo essenciais para que se possa lograr éxito na avaliacao do desenho existente
e daquele que se pretende construir.

Sao conclusoes especificas da pesquisa quanto a execucao do projeto:

(v) Ha uma expressiva dificuldade burocratica afetando a execucao da pesquisa partindo
das autoridades regionais da RFB e do INSS, devido a preocupacao com o sigilo das
informacoes funcionais nessas instituicoes, autorizando declarar que a matéria é vista
com elevado grau de desconfianca;

(vi] Apesar de se ter obtido autorizacdo da RFB para o levantamento de dados, ha
limitacoes impostas que tornam a empreitada morosa e dificultosa para os pesquisadores;

(vii) H& grande lentiddo no atendimento a equipe por parte das instituices-objeto,
que tende a ser semelhante a velocidade e a qualidade do servico prestado a seu publico,
um prazo exiguo para execucao e conclusao da pesquisa, além de outros fatores, como
limitacao de um dia de trabalho por semana, dificultando a realizacao dos trabalhos
empiricos na UFRJ;

(viii) A Lei de Acesso a Informacao nao aparenta ser de ampla e irrestrita aplicacado
pelas entidades da Administracado Direta e Indireta'”. Ha, ainda, diversos questionamentos
sobre sua aplicacao - apesar de o ato normativo disciplinar com expressiva exatidao
seu raio de alcance e as excecoes que nao sao alcancadas pela Lei. A postura mais
efetiva, em suma, parece ser a tentativa paciente e incessante de travar didlogos com as
autoridades disciplinares e correcionais hierarquizadas capazes de pressionar a abertura
de autoridades regionais ao acesso;

16 Aresponsividade é conceito que demonstra o grau de justaposicdo das expectativas relativo ao quanto sera entregue daquilo que se espera
do agente. Na ciéncia politica, Adam Przeworski, Suzan Stokes e Bernard Manin dividem o conceito de responsividade em duas espécies: (i)
mandate responsiveness, que seria o cumprimento exato das propostas que os governantes fizeram ainda candidatos, ou seja, as propostas
que os elegeram; e [ii) responsiveness, que seria a adocao de medidas que satisfacam e estejam de acordo com a vontade dos cidadaos. O
conceito [ii] é 0 que se pretende estabelecer como conceito para o trabalho em tela. PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan; MANIN, Bernard.
Democracy, Accountability and Representation. Cambridge, MA: Cambridge University Press, 1999.

17 Lei Federal n® 12.527/11.
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(ix) As entidades com as quais tratamos ndo contam com a possibilidade de
servirem como objeto de pesquisa. Em outras palavras, nao ha organizacao institucional
(infraestrutura, disponibilidade de dados, acesso a informacoes ja organizadas) voltada para
adisponibilizacao irrestrita de dados para a sociedade civil e para eventuais pesquisadores;

(x) As dindmicas do poder sancionatério e do Direito Disciplinar em outros ordenamentos
juridicos até agora levantados apontam para uma promissora averiguacao quanto a
mecanismos que podem ser interessantes para a experiéncia brasileira;

(xi) O instrumento oferecido pela SAL/MJ para promover atos de comunicacao entre a
equipe de pesquisa e as entidades-objeto - a Carta de Apresentacao - nao foi suficiente
para que se estabelecesse amplo acesso e rapida comunicacdao com as entidades. Em
verdade, verifica-se que somente na UFRJ o contato se deu de forma mais rapida, haja
vista ser a equipe de pesquisa atrelada a instituicao. Além disso, a Reitoria da UFRJ tem
sofrido medidas responsabilizadoras de drgaos correcionais vinculados a CGU, uma das
instituicoes mais interessadas na presente pesquisa, o que pode ter auxiliado na abertura
formal a equipe de pesquisa. O efetivo acesso ao material da pesquisa, fortemente protegido
pelo sigilo de informacdes funcionais e, em alguns casos, de informacdes fiscais, nao foi
adquirido pelos instrumentos ordinarios de comunicacdo, mas pelo apoio recebido de
coordenacoes disciplinares e correcionais de alto escaldao em Brasilia;

(xii) Uma das maiores dificuldades da pesquisa foi possibilitar o levantamento empirico
em seis meses. Isto porque o aludido lapso temporal nao foi totalmente utilizado para
a coleta de dados, mas principalmente para realizar a comunicacao entre as entidades
publicas e seus representantes superiores, na tentativa de possibilitar o inicio da pesquisa.
Para pesquisas deste porte, seria compreensivel a estipulacao de prazo superior a seis
meses;

(xiii) O inicio da pesquisa, com seu termo inicial em dezembro, deve ser computado
como um fator negativo para todo o seu desenvolvimento. Isto porque, infelizmente, deve
ser racionalizado que no final do ano as instituicoes nao funcionam com o quantitativo
de funcionarios ideal, haja vista periodo de férias e diversas datas comemorativas que
se estendem até fevereiro. E de se ressaltar que a pesquisa empirica somente se iniciou

em marco, muito apds o inicio formal dos trabalhos em dezembro; e

(xiv) Pelo fato do acesso restrito ao quantitativo de expedientes processados, foram
extraidos indices a idealidade.

Sao conclusoes especificas da pesquisa quanto a UFRJ:

(xv] A UFRJ é caracterizada por uma marcante desconcentracdo na administracao

18 Obviamente estes aludidos dados deverado ser aqueles oportunizados pela Lei de Acesso a Informacao para total acesso
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de seus PADs e baixas uniformizacao e regulamentacao especifica na matéria, tendo em
vista que estes podem ser instaurados, processados e arquivados em distintos érgaos da
Universidade, inclusive, sem que o érgao central de controle - em tese, a PR-4 - tome
ciéncia de atos juridicamente relevantes como tais;

(xvi) Had uma demandaimperiosa pela elaboracao de critérios definidores da competéncia,
dentro da UFRJ, para instaurar, processar e arquivar os PADs de sua alcada, problema
este asseverado pela falta de requlamentacao legal sobre a repercussao da autonomia
universitaria em assuntos de natureza administrativo-disciplinar, pois o recurso a este
fundamento pela gestao de unidades académicas prejudica a organizacao e o controle
dos atos produzidos e de seus respectivos resultados;

(xvii] A autonomia universitaria, devido a sua falta de regulamentacdo em matéria
disciplinar, além de dificultar o controle interno a UFRJ, em tese exercido pela PR-4, torna
problematico o controle desempenhado pelas unidades setoriais da CGU, que reclamam
nao receber informacdes fidedignas dessa instiuicao; e

(xviii) A UFRJ possui uma demanda por recursos humanos, fisicos e materiais, havendo
reduzido efetivo de servidores, escassez de funcionarios qualificados em formacao juridica
que auxiliem a analise dos PADs, compartilhamento das dependéncias com outros setores
responsaveis a atendimento ao publico, e pluralidade de sistemas de informacao que,
supostamente, apresentam certa complexidade frente a falta de qualificacao especializada
e controle de atos dos servidores que o utilizam.

Sao conclusoes especificas da pesquisa quanto a RFB:

(xix) A maturidade institucional alcancada pela RFB permite averiguar que a gestao
disciplinar é altamente considerada para o bom funcionamento institucional e esta instituicao
desenvolveu uma estrutura organizada que permite racionalizar que irregularidades
demandam uma responsabilizacdo, em termos de complexidade e proporcao de seus
efeitos, para, enfim, combater com rigor condutas reprovaveis no ambito da administracao;

(xx) A autocritica institucional estd presente, haja vista os excelentes niveis de
desempenho da prestacao disciplinar e da organizacao lograda, havendo sempre uma
preocupacao, sobretudo por parte das autoridades gestoras dos setores disciplinares e
correcionais, com o controle preventivo dos ilicitos disciplinarios;

(xxi) Aimpossibilidade de analisar os processos mais detidamente ndo impediu gerar
dados empiricos estatisticos, haja vista a baixa amostragem trabalhada e disponibilizada
pela entidade. No entanto, os dados trazidos pela CGU auxiliam o entendimento de seu
desempenho institucional na seara disciplinar;

(xxii) O prazo impréprio para a conclus&o do inquérito disciplinar pelas Comissoes
Processantes geralmente é extrapolado. Ha diversos fatores que justificam esta demora,
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principalmente as diligéncias para quebra de sigilo fiscal e bancario, que demoram
bastante para serem examinados. A conclusao do inquérito administrativo pela Comissao
Processante apds o término de 60 dias e acrescidos de prorrogacao, neste caso, tem
aparente causa em fatores extrainstitucionais, haja vista que a infraestrutura da entidade
demonstra ser bem aparamentada e especializada;

(xxiii) O alto indice de aplicacao de sancdes e o baixo nivel de arquivamento demonstram
que o juizo de admissibilidade esta adstrito a questdes com relevancia disciplinar para a
instituicao, afastando aquelas situacdes cujo potencial lesivo seja menos expressivo para,
assim, proporcionar maior economicidade e efetividade no desempenho sancionatério;

(xxiv) Na amostragem trazida em coleta dos processos findos em 2011, verificou-se
baixa divergéncia entre as sugestdes da Comissao Processante e a decisao da autoridade
julgadora. Cruzando os dados desta amostra e as informacoes trazidas na entrevista com o
Chefe do Escritorio da 72 Regiao Fiscal, ha uniformizacao de posicionamento institucional
e debate sobre gestao disciplinar; e

(xxv) O baixo nivel de judicializacdo, tal como afirmado pelos entrevistados, demonstra
que ha verdadeiro espraiamento de politicas de gestao disciplinar que ultrapassa o nicho
regional e atinge uma uniformizacao de procedimentos e posicionamentos interpretativos.

@ Sao conclusoes especificas da pesquisa quanto ao INSS:

(xxvi) Considerada pela CGU uma das instituicdes com melhor performance disciplinar?,
0 INSS apresenta persecucao bem organizada e com efetividade claramente evidente nos
numeros de processos abertos e encerrados com medidas sancionatorias;

(xxvii) Os dados empiricos demonstram que o controle interno do 6rgao é o significante
coletor de informacdes sobre atos/omissdes contrarios a boa préatica funcional, gerando
suas informacdes 84% de instauracoes da amostragem analisada; e

(xxviii) As Comissoes Processantes sdo organizadas por servidores deslocados para
a Corregedoria unicamente para atuarem em persecucao disciplinar. Tal agrupamento
tende a tornar estes agentes mais especializados, tal como é o caso da RFB. No INSS, é
possivel concluir que um dos fatores do bom indice de oficios respondidos é o fato de que
ha permanente reiteracao da necessidade de informacoes pela Comissao Processante.

19 Conforme informacao que se extrai por meio das entrevistas com os Corregedores Setoriais, principalmente com o Assessor da
Corregedoria-Setorial do Ministério da Previdéncia Social. Cf. Anexo I.
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2. Os Estdgios de Aperfeicoamento Institucional

— A Proposta de um Modelo

As conclusdes trabalhadas pela equipe de pesquisa permitem averiguar a existéncia de
verdadeiros estagios institucionais de aperfeicoamento que deverao ser meticulosamente
analisado nas instituicoes. Conforme o grafico a sequir explica, foram observados no
fendmeno trés niveis:

(i) Organizacao interna: de carater meramente intrainstitucional, este estagio abarca
aorganizacao administrativa da entidade, caracterizada principalmente pela estipulacao
de rotinas organizacionais, disposicao de recursos fisico-estruturais, humanos e materiais
associado a pessoal qualificado, capacitado e especializado;

(i) Politicas de Gestdo: de carater intrainstitucional e interinstitucional, é o momento
em que a entidade consegue refletir minimamente sobre seus problemas e se organiza
para propor medidas de boa atuacdo em determinada area. Possui uma visao holistica do
setor correcional, e vai além das medidas ordinarias de organizacao e estabelecimento
de rotinas: as politicas de gestao visam o bom desempenho sistémico das funcoes
correcionais, considerando os objetivos e metas institucionais.

liii) Alteracdo Legislativa: de carater interinstitucional e extrainstitucional, é o
estagio em que se verifica quais alteracoes normativas sao necessarias para uma melhor
performanceinstitucional. As vicissitudes institucionais e as politicas de gestao adotadas
podem resultar em possivel mudanca normativa, oportunidade em que nao sé a instituicao,
mas outras instituicoes com correlato interesse deverao articular previsoes aprimoradas.

Para uma melhor visualizacao, veja-se o organograma representativo dessas fases,
sem uma estipulacao de qualquer hierarquica entre elas:
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(I) Organizacao
Interna

(1) Politicas de (Ill) Alteracao
Gestao Legislativa

V

(Diagramacao dos Niveis Institucionais)

Esta organizacao demonstra os estdgios de desenvolvimento institucional
necessariamente observados nesta pesquisa. Atualmente, verifica-se na UFRJ um total
desemparelhamento com a construcao destas fases, sendo que nao se consegue observar
o aperfeicoamento de nenhuma delas. Ainda ha uma tentativa de organizacao espacial

® e de uniformizacdo de entendimentos (questdes de organizacao interna) em processo
de desenvolvimento. Inversamente proporcional é a situacao vivenciada pela RFB e pelo
INSS, instituicoes organizadas em sua infraestrutura e na promocao de politicas de gestao
disciplinar.

Mesmo para entidades desenvolvidas em suas politicas de gestdao e em sua autocritica
institucional, o maior desafio ainda a ser transposto € a promocao de alteracoes legislativas
nos atos normativos aplicaveis a elas. Muitas situacoes poderiam tutelar melhor os
interesses institucionais se houvesse efetiva regra juridica abarcando tal pratica,
proporcionando maior seguranca juridica®.

Porisso, a pesquisa levantada demonstra que uma adequada estruturacao institucional,
primeiramente, deve perpassar pela organizacao interna, de forma que haja diretrizes
certas de como proceder. Uniformizacao de posicionamentos, arranjo espacial e de capital
humano para desempenhar as funcoes do setor adequadamente sao somente alguns dos
elementos que podem ser tracados para este estagio. Tudo o que reivindicar uma atuacao
que seja consectaria a logica do desempenho de gestao do servidor e de seu superior
hierarquico podera ser correlacionado neste estagio.

A partir desta organizacao primeira, é possivel para a entidade examinar detidamente

20 Por exemplo, a realizacdo do juizo de admissibilidade facultando a composicdo na seara disciplinar por meios alternativos, tal como
verificado em Belo Horizonte com a instituicao na legislagao Municipal da SUSPAD e o ajustamento de termo de conduta.
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sua estrutura e verificar quais engrenagens falham, faltam ou precisam de melhorias.
Neste passo, sera possivel, por meio da centralizacao das atividades dos servidores
responsaveis pelas atividades de chefia e gerenciamento, produzir metas e objetivos para
um melhor desempenho das funcdes atinentes a area disciplinar.

0 modelo hipotético construido abaixo demonstra que os niveis produzem intersecoes
entre si, na medida em que se desenvolvem. Quando somente dois niveis sao desenvolvidos,
as areas de intersecdo produzem um espaco em que as instituicoes se desenvolvem em
second-best. Explique-se:

Congregacao de fatores
ideais de desempenho

(1) Organizagao institucional
Interna (first best]
Hipotético)

I1) Politi a
() ol'tg::tgg (111) Alteracio

Legislativa

\

Congregacao de fatores parciais de
desempenho institucional
(second best)

[Modelo Hipotético)

Ateoriainstitucional, por meio dos aportes tedricos desenvolvidos por Adrian Vermeule,
assevera que a interpretacdo é algo fundamental na aplicacdo do Direito, porém sua
realizacao exige que esta esteja conjugada a uma analise das condicoes e capacidades
de cunho institucional em que se encontra o agente responsavel pela decisao, bem como
a uma analise das repercussoes de ordem pratica e institucional que ocorrerao a partir
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dela (capacidades institucionais e efeitos sistémicos).

E neste sentido que aideia do second-bestna interpretacdo aparece como uma proposta
satisfatdria para enfrentar casos que oferecam maiores dificuldades de ordem decisional?'.
As tradicionais teorias interpretativas, ao enfrentar tais casos, parecem nao perceber a
existéncia de questoes institucionais e determinam regras direcionadas ao intérprete no
plano ideal: trata-se do first-best como um modelo interpretativo. Ao contrario, o second-
best seria uma teoria que chegaria o mais préximo possivel do ideal, mas somente apds
passar por uma analise das conjunturas institucionais que cercam o caso em questao.

Com o surgimento deste novo enfoque na teoria constitucional, as formas anteriores de
interpretacao parecem carecer de parametros que aproximem suas técnicas a realidade.
As criticas deste novo modelo fazem com que a atividade interpretativa e a atividade
democratica como um todo sejam mais compelidas a considerar aspectos fundamentais
como as condicoes em que se toma uma decisao e as repercussoes que ocorrerao dali
por diante?.

Sob tais argumentos, poder-se-ia transportar estes aportes para o desempenho
institucional, tal como verificado no modelo hipotético. Construindo um paralelo razoavel
ateoria interpretativa em tela, o first-bestinstitucional sempre estara no plano ideal, haja
vista a inexisténcia de atos normativos que sempre comportarao de forma eficaz os atos
dos agentes e o desempenho institucional. Sempre devera se enxergar o second-best
institucional, que nao exige do agente/intérprete uma conduta ideal, mas sim aquela
alicercada notadamente nas mais diversas questoes institucionais para agir e propor
medidas eficientes de politica de gestao e uniformizacao de entendimentos. A interpretacao
second-best, portanto, ndo corresponde a melhor interpretacao textual, porém, adequa-
se as capacidades da instituicao e permite a previsao dos efeitos sistémicos decorrentes.
Assim, boas instituicdes dispensam a perfeicao hermenéutica, porém, exercem atribuicoes
legal-interpretativas responsavelmente, restritas as competéncias legalmente definidas e
preveem razoavelmente os efeitos decorrentes de seus atos decisdrios. Somente a titulo
exemplificativo, a postura assumida pela Corregedoria da RFB, ao conferir preferéncia
asirregularidades mais complexas e de maior conturbacao a administracao, deixando de
instruir PADs acerca de causas de menor ofensividade, pode ser associada a perspectiva
institucional do first-best. A instituicao reconhece suas limitacoes, e a tentativa de se atingir
o ideal normativo de processar todas as condutas irregulares, por menos expressivas que
fossem, ocasionaria sobrecarga do setor correcional, podendo comprometer qualidades
tao marcantes daquele 6rgao como a efetividade e a celeridade.

21 O conceito de second-besté original da teoria econémica e foi aplicada pelos tedricos Cass Sunstein e Adrian Vermeule a realidade da teoria
constitucional a partir de uma vertente institucional de andlise. Cf. SUNSTEIN, Cass. VERMEULE, Adrian. “Interpretation and Institutions”.
Chicago Public Law and Legal Theory Working Paper Series, N° 28, 2002; VERMEULE, Adrian. “The interaction of democratic mechanisms”.
Harvard Law School Public Law & Legal Theory Working Paper Series, N° 09-22, 2009.

22 Para uma analise tedrica mais detida sobre o ponto, v. trabalho desenvolvido pelos coordenadores FARONI, Fabricio; RANGEL, Henrique.

Perspectiva institucional sobre ativismo e supremacia judiciais. Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod = e 1d5be 1¢c7f2f4566.
Acesso em: 20 de maio de 2013.
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3. Propostas de Aperfeicoamento Institucional

Em todas estas fases, nao obstante a independéncia institucional para se gerir da
forma que melhor entender para lograr seus objetivos, ha possibilidade das entidades
dialogarem com a CGU para a construcao de cada uma. Isto porque a CGU é figura presente
e intimamente ligada as entidades estudadas, havendo uma relacao, no entanto, menos
aproximada no caso da UFRJ. Conforme se pode vislumbrar, o Decreto n° 5.480/05, em
especial, regulamenta a estrutura denominada de Sistema de Correicao do Poder Executivo
Federal, e institui, por meio de seus enunciados normativos, uma estrutura composta por
um drgao central, unidades setoriais e unidades seccionais. A instituicao eleita como 6rgao
central deste sistema foi a CGU e, de acordo com o Decreto n° 5.683/06, em seu art. 3°,
Il, “"c” e art. 15, |, o exercicio de tais atribuicoes se confere a Corregedoria-Geral da Unido
(CRG), 6rgao especifico singular de sua organizacao interna. O principal objetivo deste
sistema é coordenar e harmonizar as atividades de correicao do Poder Executivo Federal.
Com isso, trata-se de um mecanismo destinado a solucionar problemas identificaveis
posteriormente ao desempenho da atividade disciplinar propriamente dita.

As unidades do sistema pressupoem o exercicio pratico das atribuicoes disciplinares e
correcionais daqueles 6rgaos ou entidades objeto da correicado, responsaveis por apurar a
responsabilidade de seus agentes publicos. Muitos problemas que podem ser identificados
no PAD, no Brasil, ndo se vinculam a um conjunto particular de autos instruidos ou julgados.

Ademais, nem todos os problemas relacionados aos assuntos disciplinares, no Brasil,
podem ser resolvidos por medidas normativas e, ainda assim, talvez aqueles que, de
fato, o possam, demandem uma forma mais politicamente estratégica de proceder. Por
exemplo, o balanco desta pesquisa, de modo geral, indica que ainda ha muitas tarefas a
serem realizadas para aprimorar a disciplina juridica incumbida de prevenir e apurar a
responsabilidade de agentes da Administracao Publica. As instituicoes Federais voltaram
sua atencao, nos ultimos anos, a este particular problema. O resultado foi a aprovacao de
regulamentos legais sobre o regime juridico dos servidores civis da Uniao, a aprovacao
de uma lei focada na prevencao e repreensao dos atos de improbidade administrativa
e, até mesmo, a edicdo de decretos executivos destinados a criar uma organizacao
interinstitucional em matéria correcional e disciplinar?.

Existem, assim, questdes afetas a este objeto relacionadas a dificuldades normativas
ou a dificuldades praticas, que podem ser analisadas sob perspectiva intrainstitucional
ou sob uma perspectiva extrainstitucional.

Desse modo, algumas propostas serao formuladas a seguir, representando uma

sintese das analises apreendidas ao longo de todo o desenvolvimento da pesquisa. O
objetivo dessas propostas é prover o devido tratamento as principais dificuldades praticas

23 Os marcos legais referenciados sao, respectivamente, a Lei n®8.112/90, a Lei n® 8.429/92 e o Decreto n° 5.480/05.
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encontradas. Em outras palavras, serao oferecidas possiveis saidas para problemas de
cunho normativos por meio de um contorno politico, enquanto mecanismos institucionais
serao sugeridos para combater questoes de cunho intrainstitucionais, interinstitucionais
e/ou extrainstitucionais.

As propostas estao atreladas a cada uma das fases de desenvolvimento institucional.
Para tanto, veja-se 0 organograma a seguir, que sucintamente especifica os pontos nodais
de cada fase.

¢ Implementacdo rapida
e facil;

e Depende somente dos .
agentes responsaveis e Implementagdo a longo
pelas corregedorias; ) prazo e dificil

s Implementagdo a médio prazo e de

« Padronizacio dos média dificuldade; o Eficiéncia das
expedientes minimiza alteracées normativas
equivocos rotineiros e * Depende de uma visdo holistica da estd justaposta a
permite melhor analise se¢do correicional da entidade; experiéncia gerencial
dos problemas institucional
institucionais; * Amadurecimento institucional para

promover politicas de gestdo e * Alteracdo em ambito
%E * Impacto financeiro racionaliza-las de acordo com suas federal traz uma
para as entidades. necessidades; dificuldade impar para
a implementac¢do de

N

tais medidas.

* Necessario dialogo coma CGU e

Orgamza ¢ao interagdo com as suas diretrizes,

Interna com intensa troca de experiéncias; * Impacto politico, em
principio.

¢ Impacto financeiro e politico para
as entidades.

(Niveis de interacdo entre os Estdgios de Aperfeigoamento Institucional)

A fase de (i) organizacdo interna tem a prerrogativa de ser a mais rapida e mais facil
em comparacao com as demais, pois parte de uma diretriz intrainstitucional. O impacto
de desenvolvimento desta fase € meramente financeiro, haja vista a atribuicdo funcional
dos agentes em cargos hierarquicos superiores em estabelecer rotinas administrativas
procedimentais para os servidores subordinados.

A fase de (ii) politicas de gestdo ndo pode ser adequadamente implementada sem
o bom desenvolvimento da organizacao interna. Isto porque, como dito anteriormente,
a prerrogativa de discutir politicas de gestdao sé podera ser bem executada caso seja
possivel extrair uma visao holistica do setor correcional e como se desenvolvem seus
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mecanismos operacionais. O impacto da implementacao sao de cunho financeiro e,
notadamente, politico, pois as medidas empreendidas deverao ser fruto de diadlogos e
debates ndo somente entre os agentes superiores responsaveis institucionalmente pelo
setor correcional, mas deve ser aberto canal de comunicacao com outras instituicoes afins
e, principalmente, com a CGU. A troca de experiéncias institucionais é pratica amplamente
adotada neste drgao Federal, e prima pelo aperfeicoamento das entidades por meio da
adocao de medidas como cessao de servidores para instituicoes que sofrem com a falta
destes no setor correcional, capacitacao de servidores, inspecoes correcionais e debates
sobre os problemas verificados.

A fase (iii) atuacdo legislativa, obviamente, é a mais desgastante e mais demorada de
todas as demais. Ha verdadeiro desgaste politico para produzir legislacao justaposta aos
interesses institucionais e a realidade de seus procedimentos, vez que se depende de uma
conjuntura politica, proposta na medida das competéncias estipuladas ao Chefe do Poder
Executivo ou pelo Poder Legislativo. Ademais, por sua dificilimplementacao, as alteracoes
normativas somente deverao ser propostas em face de uma imperiosa necessidade que se
afigurar, justificada na experiéncia institucional e na melhor performance juridica destas
entidades ao sobrevir a pretendida norma.

(1) Organizacdo (1) Politicas de (I11) Alteragdo

NEGE Gestdo Legislativa

= La. Cronograma de atividades * [ll.a. alteracao da lei federal -

das Comissbes “minimalismo deliberative”
# [l.a. “Farum Anual de
= l.b. Rigidez na Experiéncia Disciplinar” entre = [Il.b. alteracdo em nivel
regulamentacio normativa da autoridades, estadual e municipal -
instituicio "Experimentacao Produtiva®™
*fl.b. “Projeto Modelo” de uma
# .. Estabelecimento de Comissdo formada pela #lil.c. proposicio de novos
checklist procedimental CGU/AGUSSAL, e consultores institutos ja experimentados
legislativos, com os assuntos em outros entes federativos.
«1.d. Reunidies periddicas entre mais problematicos
Corregedor e membros
componentes de comissoes
processantes.

3.1. Propostas em Organizacao Interna

3.1.1 Cronograma de atividades das Comissdes [Anexo lll]
As Comissdes devem estar cientes de que é necessario se programar para diligenciar

e obter as informacdes indispensaveis dentro do prazo legal estipulado pela Lei Federal
8.112/90. Nao obstante parecer que este prazo legal afasta-se da realidade subjacente as
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instituicoes de uma forma geral, isto nao pode ser motivo para o mando e o desmando a
esmo das Comissoes Processante, haja vista a responsabilidade funcional dos servidores
envolvidos estar em jogo.

Para que haja um melhor controle, propoe a equipe de pesquisa um documento de
facil elaboracao e preenchimento. Este foi desenvolvido de forma a estimular a Comissao
Processante a cumprir prazos que a propria assume logo no inicio de suas atividades.
Caso estes ja tenham sido prorrogados, ela pode deliberar novamente pela justificativa
e propor novo cronograma.

3.1.2 Rigidez na regulamentacao normativa da instituicao

Percebe-se que questdes técnicas atinentes ao cotidiano das instituicoes-objeto
poderiam simplesmente estar uniformizados, de forma a impossibilitar interpretacoes
diversas e desencontradas no interior do prdprio drgao, revestindo as decisdes de um
carater mais técnico e possibilitando maior seguranca juridica quanto ao ponto. Ademais,
pode vir a ser instrumento capaz de auxiliar na reducao da judicializacao, auxiliando na
economicidade e na eficiéncia do 6rgao.

3.1.3 Estabelecimento de checklist procedimental (Anexo IV)

De forma a auxiliar a Comissao Processante e os demais 6rgaos, foi elaborada uma
checklist, com o intuito de analisar com maior nitidez os fatos que levam a nulidade ou
anulabilidade do PAD. A concepcao inicial do documento prevista pela equipe de pesquisa
debrucava-se sobre a estruturacao de perguntas que, caso respondidas afirmativamente,
trariam garantia de que nao haveria quaisquer vicios de forma ou de matéria que levassem
a nulidade processual.

3.1.4EstipulacaodereunioesperiddicasentreCorregedoreservidoresmembrode Comissao

Processante

Reunides periddicas servem a trés propdsitos: (i) procedimentalmente, estipular
metas de trabalho e rotinas de produtividade; (ii) substancialmente, debater sobre novas
interpretacdes normativas advindas de doutrina e de jurisprudéncia e que sejam da rotina
da entidade; e (iii) gerencialmente, debater sobre a uniformizacao de posicionamentos
interpretativos da instituicao, notadamente em demandas disciplinares que sejam de
cunho repetitivo e que possam ser objeto de tratamento diferenciado.

O canal de comunicacao entre o Corregedor e os membros da Comissao processante
auxilia na uniformizacao de interpretacoes institucionais. O argumento de independéncia
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da Comissao Processante para deliberar tal como for seu entendimento ndo é abalado
em nenhuma hipdtese por este mecanismo. Em verdade, o que se pretende aqui nao é
afastar a independéncia de deliberacao da Comissao Processante, mas tao somente um
mecanismo de dialogo entre esta e o Corregedor para interpretar a vontade institucional
diante de situacoes que justifiquem uniformizacao de entendimento. A valoracao dos fatos
devera ser sempre preservada como discricionariedade da Comissao, sem quaisquer
interferéncias.

3.2 Propostas em Politicas de Gestao

3.2.1 “Forum Anual de Experiéncia Disciplinar”

Qualquer estudioso em Direito Disciplinar parte do mesmo pressuposto quanto
a inexisténcia de fartas fontes de interpretacao para as normas de Direito Material
excessivamente lacunosas. Ademais, conta-se igualmente com a necessaria revisao
legislativa quanto aos aportes normativos da Lei Federal n® 8.112/90, vez ja sentir os efeitos
da sua promulgacdo de 13 anos?. Para além do déficit de producao tedrica de qualidade,
que vem sendo superado ao longo dos anos, a experiéncia institucional é material técnico
indispensavel para o aperfeicoamento das entidades.

Com o intuito de fomentar o debate e providenciar um estimulo de crescimento as
instituicoes, é possivel experimentar um evento com periodicidade regular entre todos
os Corregedores gerais e regionais das instituicoes da Administracao Direta e Indireta.
O objetivo primordial seria debater os resultados em gestao disciplinar obtidos pelas
entidades, estipulando-se pautas onde todas pudessem oportunamente contribuir com
sua experiéncia, apresentar eventuais dificuldades e obter retorno de outras instituicoes
afins. Um espaco de livre pensamento, em que se congregassem diversas informacoes
e trocas de experiéncias para definir diretrizes em niveis mais elevados de agregacao e
conceber solucoes as dificuldades enfrentadas conjuntamente.

3.2.2 0 “Projeto Modelo”

Esta medida, embora tenha natureza de politica de gestao, relaciona-se diretamente
com as propostas normativas de atuacao no plano disciplinar. Por isso, sera analisado
com maior detalhamento em momento mais adequado, especificamente, no ponto em
que o recurso a este mecanismo deve ser empregado para que problemas legislativos
possam ser solucionados.

24 Em verdade, o Estatuto dos Servidores Publicos Federais ja nasceu velho, vez se tratar de lei muito similar a anterior: Lein® 1.711/52
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3.3. Propostas em Alteracdo Legislativa

3.3.1 Uma proposta normativa

O primeiro dilema que alcanca maior expressividade em matéria disciplinar ¢é a
dificuldade em se ampliar, aprimorar ou reformular o principal paradigma legislativo
em matéria disciplinar, a Lei Federal n® 8.112/90. As autoridades que atuam em matéria
disciplinar e correcional, usualmente, concebem saidas normativas para algumas situacoes
lacunosas da Lei Federal, porém, dificilmente estas medidas conseguem ser implementadas
devido a certa resisténcia do Congresso Nacional em aprova-las. O Legislativo Federal
corresponde a autoridade com competéncia para determinar a aprovacao de projetos
legislativos nesta area especifica e, sem sua deferéncia, qualquer proposta de entidades
do Executivo Federal poderia restar prejudicada.

A primeira proposta oferecida pela equipe de pesquisa é a adocao de uma politica
normativa que serda aqui intitulada virada legislativa. Trata-se de uma estratégia politica
destinada a promover um redirecionamento das investidas normativas para fins de
aprimoramento do trato legal do PAD. A virada legislativa ora concebida estaria, por sua
vez, baseada em dois comportamentos: (i) o minimalismo legislativo e (i) a experimentacdo
regional.

Ao menos em principio, quanto mais um projeto de lei for detalhado, amplo e
aprofundado, mais este estara sujeito a questoes relacionadas a deliberacao e a logica
da acao coletiva. Exceto se o projeto versar acerca de assuntos de especial interesse dos
grupos politicamente organizados no Legislativo, a proposta ficaria submetida ao desacordo
entre os parlamentares, a situacoes integrantes da rotina legislativa, as capacidades
institucionais dos representantes para compreender e, havendo interesse, debater seus
termos, conteldo e efeitos, entre outras dificuldades que caracterizam o Poder Legislativo
nas sociedades modernas e complexas.

0 atual contexto institucional evidencia que, embora o Legislativo seja o poder de Estado
dotado de competéncia constitucional para atuar neste campo, o Poder Executivo é aquele
que detém melhores condicdes e qualificacoes para superar, nao somente situacoes de
crise, mas problemas que, em geral, dependam do dominio de informacdes privilegiadas,
produtos de pesquisa e recursos tecnoldgicos. Com isso, o comportamento talvez mais
eficaz no plano politico Federal seria o0 minimalismo legislativo.

Minimalismo é um termo que costuma ser associado a movimentos artisticos, culturais

ou, até mesmo, cientificos baseados no recurso ao estritamente necessario, eliminando
quaisquer elementos marginais aos objetivos particularmente pretendidos. O minimalismo
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legislativo seria a expressao de um comportamento politico-legislativo adotado pelo
Executivo, tendo em vista a deferéncia de que depende do Legislativo para a superacao
de problemas normativos encontrados, especialmente no que concerne ao objeto da
presente pesquisa. Se o Executivo depende da atividade do Legislativo para superar
tais problemas e este Ultimo se apresenta silente, reticente ou, simplesmente, pouco
resoluto para cooperar com seus objetivos, uma via estratégica e plenamente de acordo
com regras e principios da ordem constitucional e infraconstitucional seria depender do
minimo necessario.

Somente o indispensavel, de acordo com tal proposta, constaria nos projetos de
lei Federal de sua iniciativa, tais como regras gerais e principios basicos norteadores
daquele plano pretendido, excluindo maiores regulamentacoes, detalhamentos ou
procedimentos. O minimalismo ja foi abordado na teoria constitucional pelo autor Cass
Sunstein, representante do minimalismo judicial. Trata-se de uma proposta de atuacao
critica aos pensamentos perfeccionistas que lideraram o direito constitucional durante
a segunda metade do século XX.

O minimalismo judicial foi concebido como proposta para superar problemas relativos
ao consenso em orgaos colegiados do Judiciario, baseado em dois critérios: amplitude e
profundidade®. Sunstein defende, em sua teoria minimalista, que o desacordo pode ser
contornado por estas duas saidas estratégicas. De um lado, decidir sem amplitude significa
reduzir o escopo e o alcance dos dispositivos decisérios. Ao invés de produzir decisdes
tendentes a abstracdo e ao generalismo, estas deveriam se ater ao objeto, aos sujeitos
e as circunstancias concretas do caso sob adjudicacao. Os membros do colegiado que
divergiriam se a decisao fosse conduzida a uma amplitude mais elevada podem, assim,
concordar com o resultado sugerido em uma dimensao mais reduzida. De outro lado,
decidir sem aprofundamento representa evitar insercoes teoéricas, morais ou filosoficas
no momento destinado a fundamentacdes e motivacdes.

Nem todos os problemas exigem a demonstracao de uma trajetdria teérica, moral
ou filosofica para que os respectivos destinatarios concordem com aqueles fatos. Os
membros de um colegiado tendentes ao desacordo devido a razoes correlacionadas a
particulares doutrinas abrangentes, igualmente, poderiam compor uma decisao uniforme
se 0os argumentos empreendidos fossem mais superficiais, desde que claros e objetivos.
Embora o Legislativo, ao contrario dos 6rgaos judiciais colegiados, ndo precise motivar ou
fundamentar sua producao, o consenso, ainda que parcial, continua sendo uma propriedade
indispensavel para o sucesso de sua atividade e, no momento dos debates, apresentar a
probabilidade do sucesso pratico do projeto pode ser mais eficiente do que fundamenta-lo
a partir de doutrinas tedricas, morais ou filosdficas.

Por isso, esta mesma técnica adotada pelo minimalismo judicial, conhecida como
acordos teoricamente incompletos, pode ser aplicada, com suas devidas adaptacoes,

25 SUNSTEIN, Cass. One case at a time: judicial minimalism in the Supreme Court. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1999.
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pelo Executivo. Os acordos que o Executivo busca obter com o Legislativo, segundo tal
proposta, devem ser incompletos. Ao invés de buscar grandes modificacoes no plano da
legislacao Federal, somente o nlcleo da base legal deve ser perseguido pelo Executivo
neste plano federativo.

O minimalismo legislativo corresponde, no entanto, a somente uma parcela do plano
politico-legislativo ora proposto para solucionar problemas em matéria disciplinar e
correcional que exigem medidas normativas. O minimalismo legislativo se encontra
diretamente associado a experimentacdo regional. A proposta nao seria suficientemente
efetiva se seu objetivo fosse atingir resultados minimos e incompletos. O minimo que
se sugere perseguir no plano Federal seria o nlcleo indispensavel para um conjunto de
modificacoes no plano Estadual; estas, por sua vez, com maior nivel de detalhamento e
especificidade. Por um lado, recorrer somente ao minimalismo legislativo, no plano Federal,
ocasionaria um sucesso parcial. Por outro lado, recorrer somente a experimentacao
regional poderia ensejar problemas relativos a legalidade de tais modificacoes no plano
Estadual.

O debate académico norte-americano acerca do Federalismo recebeu, nos ultimos
anos, uma interessante contribuicdo de Jenna Bednar®. Este trabalho, realizado no plano
da ciéncia politica, sustenta uma estratégia politica intitulada experimentacao produtiva,
que pode ser analisada ao lado do comportamento ora sugerido da experimentacao
regional. Bednar ressalta a dificuldade existente, nos Estados Unidos, para modificar
formalmente a Constituicao e como tais alteracoes podem ser excessivamente rapidas e
rigidas, provocando atritos na relacao entre a Unido e os Estados da Federacdo. A solucao
apresentada seria preceder as revisdes formais da Constituicdo (medidas juridicas) por
experimentacdes em nivel Estadual (medidas politicas). Grandes mudancas no plano
Constitucional, assim, seriam mais sutis e teriam menos chance de provocar dilemas
entre as autoridades Federal e Estaduais.

Parcialmente, esta orientacao sustentada por Bednar pode ser aproximada da proposta
ora intitulada experimentacao regional. A primeira distincao é que, no modelo norte-
americano, o foco das analises recai sobre o Federalismo e o instrumento considerado, em
especial, foi o processo de revisao formal da Constituicao. Porém, a diferenca mais marcante
entre estas duas propostas é que, no modelo norte-americano, o reconhecimento formal de
medidas de carater juridico no plano Federal seriam precedidas de medidas Estaduais com
natureza politica. Na presente proposta, a experimentacdo regionalnao se limita a adocao
de determinadas medidas politicas para um eventual e futuro reconhecimento Federal.
Tendo em vista que a matéria versada possui funcao de responsabilizacao disciplinar, por
exigéncia do principio da legalidade, a medida Estadual deve ser, igualmente, juridica.

O beneficio central extraido desse comportamento é a superacao da necessidade de
deferéncia do Congresso Nacional para a aprovacao de determinadas medidas normativas.

26 BEDNAR, Jenna. "Nudging Federalism toward Productive Experimentation”. Regional & Federal Studies, Vol. 21, 4-5, 2011.
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Uma vez aprovado o contelddo nuclear das reformas que se pretendem realizar no plano
do PAD, sua regulamentacao, detalhamento e especificacao nao mais serao exigidos em
sede Federal de legislacao, podendo haver um redirecionamento dos esforcos politico-
legislativos a dimensao Estadual. Por isso, é necessario ressaltar que a atuacao de um
6rgao do Executivo Federal denominado Secretaria de Assuntos Legislativos nao pode se
limitar por uma questao de competéncia, devendo alcancar a abrangéncia necessaria para
perseguir os interesses e objetivos do Executivo Federal, nao importa se a competéncia
legislativa em exercicio é Federal ou Estadual.

O que deve ser destacado é que o Poder Executivo Federal possui interesse na
reformulacao de assuntos materiais e processuais do regime disciplinar e, para tanto,
deve lancar da estratégia politica mais efetiva para atingir seus resultados. O fato de o
Congresso Nacional nao estar disposto, ou mesmo suficientemente capacitado, para
compreender problemas de natureza disciplinar e implementar medidas normativas em
sua resposta nao pode representar um empecilho absoluto para o aprimoramento do
regime disciplinar no Pais. Com isso, a experimentacao regionalteria, pelo menos, duas
funcoes. Em primeiro lugar, tal comportamento permitiria que o regime disciplinar fosse
complementado e integrado a partir da experiéncia bem sucedida da administracado regional
e local, partindo-se do pressuposto que, em cada realidade, problemas distintos sao
identificados e solucoes diversas podem ser particularmente resolutas. Em segundo lugar,
este comportamento possibilitaria que o Executivo Federal investisse seu capital politico de
modo desconcentrado, uma vez que os resultados obtidos no plano Federal representam o
minimo necessario para o aprimoramento do regime disciplinar. Evidentemente, o sucesso
nas legislacoes Estaduais poderia ser reconhecido pelo Congresso Nacional, revestindo
de maior seguranca as implementacoes realizadas.

3.3.2 Uma proposta para a uniformizacao normativa

A segunda proposta concebida pela equipe de pesquisa decorre de um problema
que eventualmente possa ser observado por causa da adocao desta virada legislativa
sugerida. Admitir esta estratégia politica e exercer os comportamentos acima descritos
como minimalismo legislativo, no plano Legislativo Federal, e experimentacao regional,
no plano Legislativo Estadual, pode conduzir ao seguinte pensamento: reformar o regime
normativo-disciplinar do Pais concentrado nas legislacdes Estaduais pode ocasionar um
problema de uniformizacao normativa. Este, de fato, & um efeito sistémico que poderia
derivar da politica legislativa oferecida acima, mas é possivel, se nao elimina-lo, reduzi-lo
severamente a partir de uma proposta centrada em trés dimensaes: (i) a formacdo de uma
Comissao Especial; (i) a elaboracdo de um anteprojeto de lei modelo para as legislaturas
Estaduais?; e (iii) o recebimento de auxilio por parte de consultores técnicos.

As instituicoes Federais que, atualmente, se apresentam como mais qualificadas e

27 Trata-se do "Projeto Modelo” anteriormente mencionado.
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dispostas a enfrentar a necessidade de melhorar o regime normativo-disciplinar sao a
CGU, a AGU e a SAL/MJ. Desse modo, estas instituicées poderiam liderar a atuacdo do
Governo Federal, como um todo, no exercicio das propostas ora apresentadas. A formacao
de uma Comissao Especial composta por representantes de tais instituicoes para proceder
as modificacoes normativas ja amenizaria o problema de uniformizacao.

Para prevenir esta dificuldade com maior seguranca, porém, tal comissao poderia
elaborar um anteprojeto de lei modelo, que tentaria ser aprovado em cada uma das
legislaturas Estaduais para minimizar o problema da falta de uniformizacao normativa, sem
impedir, porém, sua complementacao pela experiéncia bem sucedida das administracoes
regional e locais.

Em determinados momentos, tal comissao poderia receber o apoio técnico de
especialistas em atividades normativas, para fins de redacao e aprimoramento do
anteprojeto modelo, bem como de especialistas em atividades politico-legislativa, para
fins de sua respectiva aprovacao nas Assembleias e Camara Legislativas.

3.3.3 Uma proposta alternativa

A primeira proposta apresentada anteriormente foi a virada legislativa, sugerindo a
adocao de uma estratégia politica designada a promover as revisoes do regime disciplinar
brasileiro mediante o investimento, em plano Legislativo-Federal, no minimo necessario
para sustentar, em nivel Legislativo-Estadual, a regulamentacao mais detalhada e
especificada. Redirecionar as investidas politicas para as legislaturas Estaduais seria
uma forma de superar a dificuldade na obtencao de deferéncia por parte de um Congresso
Nacional silente, reticente ou pouco resoluto para enfrentar, com a devida capacitacao
necessaria, a tematica do PAD.

Durante a execucao da pesquisa, especificamente nos momentos de investigacao da
legislacao Estadual e Municipal, verdadeiras inovacoes puderam ser encontradas no que
concerne ao regime disciplinar. Legislacoes administrativas de Belo Horizonte, construindo
a SUSPAD como meio de solucao alternativa de controvérsias, e do Rio de Janeiro, com
suas regras de dosimetria da responsabilizacao disciplinar, entre outra como as da Bahia,
Tocantins e Acre, destacaram-se na concepc¢ao de mecanismos normativos sem precedente
no plano Federal. Nada garante, no entanto, que os Legislativos Estaduais estejam imunes
aos mesmos problemas relativos a uma deliberacao em meio ao pluralismo e relativos a
acoes coletivas, do mesmo modo que o Congresso Nacional. Nada, igualmente, certifica
que as legislaturas Estaduais estejam dispostas a contribuir com o aprimoramento
normativo do regime disciplinar brasileiro.

A presente proposta representa uma medida juridica alternativa que podera ser adotada

caso a estratégia politica da virada legislativa nao seja exitosa. Esta proposta, entretanto,
depende de que, ao menos, aquele minimo necessario seja aprovado no ambito Federal:
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a regulamentacao executiva. Se o comportamento do minimalismo legislativo for bem
sucedido, o préprio Poder Executivo podera proceder a sua regulamentacao pela via do
Decreto. A diferenca é que a implementacao legal detém maior seguranca juridica, além de
interferir de forma mais sutil na relacao entre os Poderes. De qualquer forma, é possivel
que, prevendo a impossibilidade de reforma da matéria e do administrativo disciplinar
perante Assembleias e Camara Legislativas, o projeto de iniciativa do Executivo Federal
no Congresso Nacional - contendo o minimo necessario para conduzir as mudancas
pretendidas - contenha dispositivos admitindo a delegacdo de competéncia com carater
de subsidiariedade. Trata-se de uma medida juridica garantindo que as modificacoes
poderao ser observadas no caso de insucesso das medidas politicas de reformulacao
normativa perante os Estados.

O projeto poderia conter determinacoes como faculdade de regulamentacao,
detalhamento e especificacdo dos termos e do conteldo daquela Lei por parte das
instituicoes legislativas Estaduais, cominando um prazo razoavel para tanto. Durante este
periodo estabelecido no projeto eventualmente aprovado, a Comissao Especial perseguiria
os intentos do Executivo Federal nas legislacoes Estaduais, por meio de negociacdes com
seu anteprojeto de lei modelo. Expirado o prazo previsto sem sucesso no plano Estadual,
a alternativa seria regulamentar as disposicoes minimas alcancadas pelo Poder Executivo
Federal perante Congresso Nacional, recorrendo ao instrumento do Decreto. Esta nao
seria a medida mais desejavel, mas seria a Ultima via disponivel para o aprimoramento
do regime disciplinar brasileiro em termos juridico-normativos.

3.4. Proposicdo de Novos Institutos

Dadas estas consideracdes, a equipe de pesquisa relacionou algumas sugestoes
preliminares para engendrar um compasso mais harmonioso institucionalmente quanto
ao processamento dos PADs que atingem, diretamente, as instituicoes-objeto.

3.4.1. Transacao Administrativa Disciplinar através de SUSPAD

Nao se pode negar que a medida prevista na legislacao Municipal de Belo Horizonte
conta com um interessante mecanismo de vanguarda, estruturado pela economicidade e
eficiéncia. Nao obstante a exceléncia do modelo proposto, ainda sera avaliado pelo grupo
de pesquisa se ha nuances outras para a transacao administrativa disciplinar que possam
ser tao ou mais eficientes para a experiéncia brasileira, principalmente em ambito Federal.
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SIGLAS/ABREVIACOES

ADI - Acao Direta de Inconstitucionalidade
AEP - Area do Elemento Pesquisado
AEA- Area do elemento Avaliando
ABNT - Associacao Brasileira de Normas Técnicas
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CR - Coordenacao Regional
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DCJ - Departamento de Ciéncias Juridicas
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DNIT - Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
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VTD - Valor Total da Depreciacao
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INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 disciplinou o direito de propriedade como garantia
fundamental e, por outro lado, determinou que a propriedade cumpra funcao social, ou seja,
proteja e garanta o direito de propriedade como garantia fundamental, mas limitando-o:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade [grifo da citacao], nos termos sequintes:

(.)

XXIl - é garantido o direito de propriedade;

XXIIl - a propriedade atenderd a sua funcdo social.

A protecdo e limitacao sdo ratificadas no titulo “Da Ordem Econdmica e Financeira”
(art.170, incisos Il e lll] - Constituicdo Federal de 1988, respectivamente.

@ Art. 170. Aordem econbdmica, fundada navalorizacéo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
| - soberania nacional;

Il - propriedade privada [grifo da citacaol;
Il - funcao social da propriedade [grifo da citacaol;

Tratar a funcao social como garantia fundamental é uma inovacao, uma vez que
as Constituicoes precedentes a abordavam apenas nos capitulos referentes a ordem
econdmica. Temos também, na Constituicao Federal de 1988, a definicao dos elementos
que perfazem a funcao social da propriedade rural nos incisos do art.186:

Art.186. A funcao social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos
em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao
do meio ambiente;

[ll - observancia das disposicdes que regulam as relacdes de trabalho;
IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietérios e dos
trabalhadores.

ALein®8.629/93 regulamenta os artigos de 184 a 191 da Constituicdo Federal de 1988
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ao definir as normas a serem observadas pelo Poder Publico para instruir o processo
administrativo de desapropriacao em caso de desapropriacao-sancao para fins de reforma
agraria; ja a Lei Complementar n® 76/1993, que instituiu o rito sumario do qual trata o §3°
do art. 184 da Constituicao Federal de 1988, regula a fase judicial da desapropriacao-sancao.

Além da desapropriacao-sancao por descumprimento da funcao social para fins de
reforma agraria, ha a desapropriacao por declaracao de utilidade publica e interesse
social e a relativizacao do direito de propriedade. Isso se da por meio da possibilidade de
condicionante das faculdades de fruicao, transformacao ou alienacao a terceiros, nos casos
de tombamento por razdes histdricas, arqueoldgicas e/ou ambientais, bem como pelas
servidoes, que atingem o carater exclusivo da propriedade, que passa a servir também
a outrem (art. 5°, XXV]: “no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente
podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizacao ulterior,
se houver dano”.

A relativizacao do direito de propriedade ressignifica-o, conferindo ao seu carater
individual uma natureza social e, portanto, o individual migra do extremo privado do direito
para uma natureza mais coletiva, mais social, inclusive transformando os principios da
ordem econdmica no caput do art. 170: “assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social”.

Isso estad consoante com um outro paradigma de Estado descentrado do modelo
liberal. No caso brasileiro, a partir da Constituicao Federal de 1988, cada vez mais sao
assumidos caracteres de Estado Democratico de Direito pela ampliacao ou nao' de espacos
institucionalizados de participacao, o que vai enfraquecendo a tese de Estado Social na
Constituicao Federal de 1988.

Se temos, por um lado, a alteracao constitucional do regime juridico da propriedade
privada ao subjuga-la ao cumprimento da funcao social, temos, por outro, manutencao e
reforco da natureza patrimonial do direito e da propriedade na previsao de indenizacao por
desapropriacao em razao do descumprimento da funcao social (Titulos da Divida Agraria
para a terra nua e em dinheiro para as benfeitorias) e na desapropriacdo por utilidade
publica e interesse social.

0 Cddigo Civil de 2002 também alterou a natureza juridica da propriedade ao substituir
“odireitode” doart. 524 do CC-1916 por “afaculdade de”, no art. 1228 do CC-2002, apesar
de ter mantido a expressao classica civilista “usar, gozar e dispor”. Também inseriu, no
§ 1° do art. 1228, uma limitacao ao direito de propriedade ao estabelecer que “o direito
de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades economicas e
sociais e de modo que sejam preservados, de acordo com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimdnio histérico e artistico,
bem como evitada poluicao do ar e das aguas”, que vincula o direito de propriedade as

1 0 "nao” quer significar que quando ndo ampliados os espacos de participacdo, a sociedade tem demandado pelos mesmos.
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suas finalidades econdmicas, sociais e ambientais.

O contexto acima referido é o arcabouco normativo de duas situacoes estudadas
na presente pesquisa: a desapropriacao-sancao e a desapropriacao por declaracao de
utilidade publica para infraestrutura e fins ambientais.

A conjuntura brasileira, e nesta o Estado do Piaui incluso, atravessa um quadro so6cio-
historico e econdmico alimentado por politicas e acoes de desenvolvimento em uma ldgica
de garantia de infraestrutura e acoes sociais pelo Governo para fomentar o investimento
de iniciativas privadas. O quadro referido produz varias dindmicas sociopoliticas que
interagem com direitos e garantias fundamentais - em especial, o direito de propriedade,
direitos territoriais de povos tradicionais e indigenas - o que tem resultado em processos
de desapropriacao no pais inteiro e de deslocamento compulsério.

O objeto pesquisado foram os critérios adotados nos processos de desapropriacao-
sancao por descumprimento da funcao social da propriedade para fins de reforma agraria,
desapropriacao por utilidade publica nas obras do PAC (Transnordestina e Hidrelétricas)
e desapropriacao para implantacao de Unidades de Conservacao.

A manifestacdo real do problema que motivou a pesquisa evidenciou-se em trés
formas: queixas de indenizacoes subdimensionadas por comunidades quilombolas; lento
processo de desapropriacao na reforma agraria e na regularizacao fundiaria quilombola
e deslocamento compulsério para criacao de unidades de conservacao.

O problema de pesquisa foi formulado nas seguintes questoes: quais sao os critérios
adotados nos processos de desapropriacao em ambito administrativo e do Poder Judiciario?
Como esses critérios se relacionam com as garantias constitucionais de indenizacao justa
e de protecao ao erario publico? Ainda, a partir do segundo problema, foram elaboradas
mais duas questoes: como os problemas sociais oriundos de processos de desapropriacao
se apresentam nos recortes de género, geracao e etnia? Como afetam tais categorias?

Foram tomadas como pressupostos da pesquisa as seguintes afirmacoes: o poder
politico interfere negativamente na efetivacao das garantias constitucionais sob alegacao
de seguranca juridica; a vedacao ao acesso ao Judiciario elimina o contraditdrio da parte de
populacoes quilombolas e tradicionais nos deslocamentos compulsérios; os deslocamentos
compulsdrios agravam problemas sociais de grupos vulnerabilizados pelas relacoes de
género, geracao e etnia; ha auséncia de uma racionalidade comunicativa que interprete
a constituicao em favor de tratamento igual a todos. Todos os pressupostos faticos se
apresentam normativamente de duas formas: as normas sao insuficientes, havendo
necessidades de ampliad-las, de criar outras; e/ou hd normas que nao sao aplicadas
enfocadas no objetivo que as justificam.

Os pressupostos tém origem em referencial tedrico que vao de teorias de denuncia
do Direito como estratégia de manutencao das relacées de dominacdo econémica (MARX,
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2001) e teorias que concebem os sentidos interpretados das normas, fazendo parte
de discursividades do ambito da cultura juridica, formadas nas dindmicas sociais ai
instauradas (HABERMAS, 2003) a teorias que tratam o sujeito de direito como sujeito
constitucional pertencente a Comunidade Politica, devendo sempre ser tratado com igual
respeito e consideracao (DWORKIN, 2003).

O objetivo geral da pesquisa foi analisar os critérios utilizados na via administrativa e no
Judiciario em casos de desapropriacao-sancao por descumprimento da funcao social, por
declaracao de utilidade publica para infraestrutura e para protecao ambiental na fixacao
da justa indenizacdo ao proprietario, sendo os seus objetivos especificos 1) levantar os
critérios estabelecidos administrativamente pela Unido e Estado do Piaui para a avaliar
imoveis rurais em processo de desapropriacao; 2] analisar métodos e critérios utilizados
pelos peritos judiciais para o arbitramento dos valores destinados a indenizacao em casos
de desapropriacoes e estabelecer comparacoes com os critérios da via administrativa;
3) realizar estudo, com foco nos laudos periciais produzidos nas esferas administrativa
e judicial, dos seguintes casos: desapropriacoes por declaracao de utilidade publica na
construcao da ferrovia Transnordestina e construcao das hidrelétricas; desapropriacao-
sancao pelo INCRA e desapropriacao para regularizacao fundiaria, também pelo INCRA;
e desapropriacao para protecdo ambiental - Parque Nacional Serra da Capivara - IBAMA/
ICMBio?; 4) analisar as garantias constitucionais nos recortes de nos recorte de género,
geracao e etnia nos processos de desapropriacao; 5) propor sugestées para producao de
normas e/ou para o processo hermenéutico, visando a definicdo do valor de imdveis a
serem desapropriados em casos de descumprimento da funcao social, de declaracao de
utilidade publica e de definicao de areas protegidas. Importante destacar que o quarto
objetivo foi acrescido no processo da pesquisa como forma de especificar a averiguacao
das garantias constitucionais.

Foram previstos os seguintes resultados: contribuicoes teorico-juridicas para
interpretacao e aplicacao de normas reguladoras da desapropriacao; aprimoramento de
processos de desapropriacao na garantia de justica social, protecao ambiental e protecao
ao erario publico; provavel interesse de 6rgaos publicos nas esferas Municipal, Estadual
e Federal, Ministério Publico, Defensoria Publica, Poder Judiciario e movimentos sociais,
para fortalecer ou rever praticas institucionais.

Dos trés resultados antevistos, apenas as contribuicdes tedrico-juridicas podem
ser percebidas antes da divulgacao dos resultados. Nao ha como aferir o alcance dos
demais no momento, considerando que serao produzidos ou nao a partir da divulgacao
dos resultados.

A pesquisa foi realizada pelo Grupo de Pesquisa Direitos Humanos e Cidadania - DiHuCi,
vinculado ao Diretorio dos Grupos de Pesquisa da Plataforma Lattes do Conselho Nacional

2 Até 2007, o IBAMA cuidava das questoes relacionadas as UCs, porém, a partir de 2007, foi criado o Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade (ICMBio), cabendo a este a propositura, implantacdo, gestao, protecao, fiscalizacdo e monitoramento das UCs instituidas
pela Unidao, bem como fomentar e executar programas de pesquisa, protecao, preservacao e conservacao da biodiversidade e exercer o poder
de policia ambiental para a protecao das Unidades de Conservacao Federais.
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de Desenvolvimento Cientifico - CNPq; ao Departamento de Ciéncias Juridicas - DCJ/
UFPI e ao PPG em Sociologia/UFPI.

Quanto a metodologia aplicada, trata-se da adocao dos vieses quantitativo e qualitativo.
A parte quantitativa foi feita com levantamento de processos administrativos e judiciais
do INCRA, judiciais do DNIT/SETRANS, de processos judiciais do ICMBio/IBAMA. O
levantamento foi organizado parcialmente no programa SPSS, com a producao de graficos
informativos sobre o universo pesquisado, e parcialmente em tabelas do Excel.

A andlise qualitativa foi feita com eleicao de processos para analise dos trés universos
estudados (desapropriacdo para reforma agraria, por utilidade publica e para fins
ambientais). O tratamento dos processos contou com identificacao de pecas informativas®
e sua leitura orientada por categorias analiticas: desapropriacao e critérios de avaliacao;
producao de mapas analiticos e de narrativas em diario de campo pela leitura horizontal
e vertical; producao de mapas tematicos para adensamento discursivo das categorias; e
producao do texto analitico.

O presente relatério estad organizado em duas partes: materiais e método e resultados
e discussdo, sendo esta organizada em trés capitulos - desapropriacao por declaracao de
utilidade publica; desapropriacdo-sancao; e desapropriacao nas dindmicas legislativas
e jurisdicionais.

Materiais e métodos — aspectos epistemoldgicos,

tedricos e técnico-morfolégicos

Adiscussao do método seré feita em trés polos: epistemoldgico; tedrico; e morfoldgico/
operacional. No polo epistemoldgico, consideramos, inicialmente, a ndo superacao do
dualismo Ciéncias Naturais e Ciéncias Sociais, tomando o Direito no campo das ciéncias,
nomoldgicas (HABERMAS, 2009; KELSEN, 2003); o reducionismo produzido pelo positivismo
unificando as ciéncias positivas, atrofiou a diferenca, portanto, ndo alcancando uniformidade
empirica, estendendo esta para além das ciéncias naturais e, com isso, a possibilidade de
identificar no empirico o campo das Ciéncias Sociais, e, neste, a especificidade do campo
das ciéncias juridicas.

A referida orientacao epistemoldgica fundamenta as escolhas no polo morfotécnico da
pesquisa: pesquisa qualitativa e quantitativa, considerando que as informacoes prestadas
na parte quantitativa e na parte qualitativa sao diferentes, podendo até ser complementares

3 Consideramos como pecas processuais informativas os documentos entranhados nos processos com informacdes sobre o objeto de
desapropriacao relacionado com a avaliacado do imével e critérios de avaliacdo.
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em determinados aspectos, mas nunca para uma afirmar ou negar as conclusoes da
outra, considerando que sao diferentes olhares com objetivo diverso.

Goldemberg (2004), ao fazer um levantamento da relacdo pesquisa qualitativa e
quantitativa, refere que, para Dilthey, os fatos sociais nao sao passiveis de quantificacao
por terem sentido préoprio diferente dos demais, o que exige que cada caso concreto
seja compreendido em sua singularidade. Ele considera que as Ciéncias Sociais devem
se preocupar com a compreensao de casos particulares e nao com formulacao de leis
gerais. Enquanto as Ciéncias da Natureza cabe buscar a generalizacao e a descoberta
de regularidades, as Ciéncias Sociais visam compreender de modo interpretativo as
experiéncias dos individuos.

Goldemberg (2004) conclui o levantamento discutindo as oportunidades de integrar
pesquisa quantitativa e pesquisa qualitativa. Citando Weber, indica que é possivel aproveitar
a quantificacao na Sociologia desde que o método se mostre fértil para a compreensao
de um determinado problema e ndo obscureca a singularidade do fendmeno, sendo a
integracao possibilidade de fazer cruzamento de conclusoes. Esta se apresenta como
oportunidade de fazer a triangulacao* com o objetivo de adquirir a maxima amplitude na
descricao, explicacao e compreensao do objeto, tendo como premissa basica da combinacao
a visao de que os limites de um método podem ser contrabalancados com os de outro.

Para Kerlinger (1980), na pesquisa quantitativa os dados sao obtidos por meio da
pratica de anotar eventos, conta-los, medi-los, registra-los. Nesse processo, a entrevista
serve para colaborar na percepcao dos eventos e a observacao tem o objetivo de medir
varidveis por meio de escalas e testes objetivos para fazer reagir a estimulos estruturados.
Em principio, a significancia de qualquer resultado estatistico pode ser testada, sendo o
principio basico dos testes a comparacao de resultados obtidos com resultados esperados e
aoportunidade de comparar os resultados com expectativas para estabelecer contingéncias
causais e, ainda, comparar os resultados obtidos com as referidas contingéncias causais.

Por considerar que nao ha unidade entre Ciéncias Sociais e Ciéncias da Natureza, mas
que ambas sao formas de conhecer, cada uma a seu modo, a partir de métodos e objetivos
proprios, adotamos a perspectiva de integracao entre as duas formas de realizar pesquisa
(quantitativa e qualitativa) ndo para uma confirmar a outra, mas para serem fornecidas
diferentes informacoes sobre o objeto pesquisado.

No polo tedrico da metodologia, adotamos a perspectiva de que o empirico na ciéncia
juridica encontra-se no proprio campo das ciéncias juridicas, portanto em uma visao
oposta a tradicao que exclui a pesquisa empirica da ciéncia juridica, tomando-a como
antropologia, sociologia, psicologia, economia, ciéncia politicas, entre outras.

Habermas (2009) considera que as ciéncias nomoldgicas colocam a prova as

4 Por triangulacao, Goldemberg (2004) considera uma metafora tomada de empréstimo das estratégias militares e da navegacao, que utilizam
multiplos pontos de referéncia para localizar a posicdo exata de um determinado objeto.
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leis hipotéticas quanto a uniformidade empirica, assim como as ciéncias historico-
hermenéuticas que se apropriam dos conteudos de sentido tradicional processam-nos
analiticamente e avancam em suas antigas vias.

Ainterpretacao que se estende até a insercao de meios técnicos no cotidiano precisa
realizar duas tarefas: analisar as condicoes objetivas de uma situacao, as técnicas
disponiveis e factiveis, as instituicoes existentes e os interesses efetivos; e interpreta-
los no ambito de uma autocompreensao de grupos sociais.

No ambito de uma logica da ciéncia juridica, consideramos a diferenca entre o empirico
do Direito e o das demais Ciéncias Sociais. Kelsen (2003) avalia que a ciéncia do Direito,
por ser nomoldgica, € guiada pelo principio normativista ou da imputacao, nao cabendo,
portanto, analise do tipo causa e consequéncia, sob orientacdo do principio da causalidade,
sendo o empirico do Direito a conduta humana determinada, condicionada pela norma
juridica, em que a sancao nao é consequéncia do ilicito, mas imputacao pela norma juridica
como ato de autoridade.

Kelsen (2003) considera que, se ha uma divergéncia entre ciéncia da natureza e
Ciéncias Sociais, esta diferenca reside na orientacao epistemolodgica: as Ciéncias da
Natureza sao guiadas pelo principio da causalidade e as Ciéncias Sociais, incluindo o
Direito, sao guiadas pelo principio normativista da imputacao ou da retribuicao, tendo
sido a genética do principio da causalidade derivada do principio da retribuicado, apds a
evolucao do conhecimento humano que delineou a diferenciacao entre sujeito e objeto.

0 embasamento do principio da imputacao dirigiu a presente pesquisa em dois vieses;
o primeiro foi o delineamento empirico da pesquisa, que abrange a conduta humana
determinada, produzida, relacionada as normas juridicas com seu poder de império - as
garantias fundamentais. Dentre estas o direito de propriedade, sua funcao social, e a
desapropriacao, as normas civis que especificam as garantias a propriedade e a posse
e o fendomeno da desapropriacao. O segundo viés normativista foi adotado na analise do
fendmeno pesquisado por ndo buscar encontrar relacoes de causa e consequéncia, mas
sim explicacao imputativa, no seu cddigo binario de prémio e castigo, da premiacdo com
o julgamento licito ou do castigo como ilicito, ou seja, se as normas sao ou nao cumpridas
e como sao cumpridas.

Referente ao polo técnico e morfoldgico, cabe citar as técnicas adotadas: levantamento
de dados sobre o objeto para a analise quantitativa; observacao empirica com registro
em diario de campo e analise documental com producao de diario de campo; mapas®
analiticos e tematicos com as categorias (SPINK, 2010). Esta visa preservar o contexto
interativo, considerando que os mapas sao instrumentos de visualizacao do processo de
interacao, remetendo a um estilo de exploracao de territérios que tem como pressuposto
a existéncia objetiva de terrenos cujas caracteristicas podem ser reproduzidas em signos,

5 Spink (2010) considera como mapa tabela onde as colunas sdo definidas tematicamente pelo roteiro da entrevista ou pelas categorias
indicadas pelo problema e objetivos da pesquisa e as linhas sao indicadas por cada unidade analisada.
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imagens, textos.

A analise quantitativa produzida no projeto foi realizada a partir do software SPSS.
O programa foi criado no final da década de 60, e, desde entao, € um dos principais
mecanismos utilizados mundialmente no tratamento de grandes quantidades de dados.

A interface principal do programa consiste em um banco de dados que possibilita
dois modos de edicao. O primeiro corresponde ao modo de edicao das variaveis e permite
que o usuario defina, entre outras coisas, o tipo de variavel, o nUmero maximo de letras
por célula, o alinhamento dentro da célula e o niUmero de casas decimais. O segundo
corresponde ao modo de insercao dos dados brutos.

Depois de realizadas as definicoes acerca das variaveis e o preenchimento completo
de banco de dados, é possivel realizar um série de operacoes com essas informacdes.
Para a realizacao do presente estudo, as funcdes mais Uteis foram a analise descritiva, a
analise da frequéncia e a producao de graficos a partir dos dados inseridos no programa.

A analise descritiva das variaveis consistiu na identificacao dos valores maximo e
minimo encontrados durante o preenchimento dos dados, além do calculo da média e do
desvio padrao. Ja a andlise de frequéncia determinou quantas vezes cada item se repetiu
no banco de dados.

Na analise qualitativa, trabalhou-se com categorias analiticas. O uso do termo
“categoria” foi adotado a partir de Minayo (2002), que a considera um conceito com
aspectos que possibilitam estabelecer relacoes com o objeto estudado e entre si.

As categorias analiticas orientaram a leitura e analise dos didrios de campo,
considerando, a luz de Weber (2009), que didrio de campo é um conjunto disseminado de
notas heterogéneas, uma espécie de instrumento que o pesquisador se dedica a produzir
dia apos dia ao longo de toda a experiéncia de pesquisa como técnica. Esta tem por base o
exercicio da observacao direta do campo de pesquisa, visando registrar a realidade como
conjunto complexo de praticas, cujas funcoes e status sao multiplos, podendo as folhas
de escrita que se sobrepoem ter destinos diversos.

No caso estudado, o didrio de campo foi a técnica utilizada para registro da observacao
empirica, da leitura teorica, normativa e documental. A estratégia visou uniformizar o
meio de registro para melhor operar na organizacao e analise das informacdes.

Outro meio de colheita de dados empiricos foi a observacdo participante (MINAYO,
2002), tida como o contato direto com o objeto pesquisado, no caso, a instituicao realizadora
das praticas de desapropriacao. Foram observadas as seqguintes instituicoes: o INCRA,
na Superintendéncia do Estado do Piaui, e a SETRANS, a realizadora da desapropriacao
sob a responsabilidade do DNIT. Nao houve observacao direta no ICMBio em razao de nao
existir unidade do 6rgao em Teresina. No Piaui, a sede do ICMBio encontra-se na cidade de
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Parnaiba, distando aproximadamente 400 km da cidade de Teresina, onde esteve situado
o grupo de pesquisa.

Aobservacao, além de ter relevancia na obtencao das informacdes analisadas, alavancou
para o estabelecimento de maiorintimidade com o objeto estudado por ter possibilitado o
aprendizado sobre o mesmo e a observacao do fendémeno no momento de sua ocorréncia.

Outra fonte das informacoes registradas nos diarios de campo foram as leituras
de normas, de teorias e de documentos, sendo estes constituidos pelos processos
administrativos e judiciais. O didrio de campo das leituras consistiu em uma espécie de
ficha de leitura com registro de categorias contextualizadas na logica interna do texto
eleitas para a analise: no caso das normas, a ldgica dos artigos que compunham o texto
normativo; no das teorias, a ldgica de desenvolvimento da argumentacao do texto e dos
processos - a ldgica temporal dos atos processuais.

A construcao da teoria metodoldgica para o trabalho de registro em didrio de campo de
leituras tedricas, de normas e de documentos (pecas processuais) tomou como referéncia
Minayo (2002), sobre registro em diario de campo; Spink (2010), sobre a producao de
sentido no cotidiano; e Boutinet (2002) sobre tempo linear. A partir dos referenciais, foram
construidas duas estratégias. A primeira foi a producao de narrativas lineares oriundas dos
processos administrativos e judiciais, com a construcao da narrativa da desapropriacao, ou
seja, a historia da propriedade a partir da intervencao do Estado na mesma no processo de
negacao da propriedade pela substituicdo do polo ativo da apropriacao do bem fundiario,
substituindo-se o ente privado pelo ente estatal.

A outra estratégia consistiu, com base também em Boutinet (2002), no esforco para
domesticar o espaco e o tempo de situacao do objeto pesquisado. Para isso, o observado
foi fragmentado em aspectos diversos que foram categorizados em mapas analiticos
visando compreender cada categoria pela leitura vertical, mantendo estado de vigiladncia
permanente para retomar o contexto de insercao da categoria pela leitura horizontal
(SPINK, 2010).

A partir de Spink (2010), é possivel afirmar que a busca para a compreensao da
realidade reside em toma-la como texto; cada um tendo sua auto-organizacao, que indica
coesao e coeréncia interna, na qual as partes remetem ao todo e o todo se explica pelas
partes. A referida textualizacao exige a dupla leitura vertical e horizontal (STIERLE, apud
SPINK, 2010].

No trabalho aquirealizado, a leitura vertical permitiu ver a mesma categoria nos varios
diarios de campos de fontes diversas. Ja a leitura horizontal possibilitou nao perder de

vista o texto de insercao da categoria.

O resultado do esforco metodoldgico favoreceu o recolhimento da imagem da
desapropriacao no Direito em uma perspectiva tedrica estatica - o estudo das normas
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abstratas - e dinamica - o Direito aplicado pelo gestor publico e pelo Poder Judiciario
(KELSEN, 2003).

O polo da operacionalidade ocorreu da seguinte forma: planejamento e formacao da
equipe; visita aos 6rgaos a serem pesquisados com carta de apresentacao e solicitacao
para realizacao da observacao e acesso a processos; definicao de critérios para selecionar
os processos, identificacao dos processos; digitalizacao dos mesmos; leitura e producao
de diario de campo; producao de narrativas dos atos processuais e de mapas analiticos;
analise pela leitura vertical e horizontal e producao dos relatérios.

Resultados e discussdo

O resultado da pesquisa de campo esta organizado em duas modalidades - quantitativa e
qualitativa - e em dois subtemas: desapropriacao-sancdo e desapropriacao por declaracao
de utilidade publica. Este, por sua vez, é subdividido em desapropriacao por declaracao
de utilidade publica - infraestrutura e protecdao ambiental, o que da origem aos trés
capitulos que formam esta segunda parte do relatorio: “Desapropriacao por declaracao
de utilidade publica”; “Desapropriacdo-sancao” e “As Desapropriacdes e as dindmicas
jurisdicionais e legislativas”.

1. Desapropriacdo por declaracdo de utilidade
publica

O objetivo da secao € descrever os aspectos relacionados a desapropriacao por
declaracao de utilidade publica para infraestrutura (ferrovia e barragens) e para protecao
ambiental. O foco do trabalho se centrou nas instituicoes do Poder Executivo Federal com
a inclusao de 6rgaos Estaduais em razao de convénio do DNIT com o Governo do Estado:
DNIT; Secretaria de Transportes do Estado do Piaui (SETRANS -PI, acrescida em funcao
do convénio n® 284/2007); Procuradoria Geral do Estado - PGE-PI (acrescida em razao da
participacdo do Governo do Estado do Piaui pelo convénio acima referido); Ministério de
Minas e Energia (MMEJ; Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL]); CHESF - Companhia
Hidrelétrica do Sao Francisco; IBAMA/ICMBio. Também foram estudadas acdes judiciais
do Poder Judiciario Estadual e Federal correlacionadas aos processos de desapropriacao
com discussao no terceiro capitulo.

O texto aborda o estudo de trés casos: a desapropriacao para construcao da ferrovia

Transnordestina; aiminéncia de desapropriacao para a construcao de barragens no Projeto
Parnaiba; e a desapropriacao para criacao do Parque Nacional da Serra da Capivara, Estado
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do Piaui. Ele esta organizado em trés itens: desapropriacao por declaracao de utilidade
publica infraestrutura ferrovia - atividades realizadas, dados coletados e normativas
orientadoras da desapropriacao —; desapropriacao por declaracao de utilidade publica
infraestrutura barragens; e desapropriacao na criacao de Unidades de Conservacao.

1.1. Desapropria¢do por DUP — infraestrutura — ferrovia

Transnordestina

1.1.1. Das atividades realizadas, dados coletados e normativas orientadoras da
desapropriacao - o Direito como teoria estatica

As informacoes foram obtidas das seguintes fontes: endereco eletronico dos 6rgaos,
correio eletronico, telefone, meios jornalisticos, processos judiciais, laudos avaliativos,
conversas informais. As informacoes sao de trés tipos: documentos, normas, noticias e
textos informativos. As informacdes foram registradas em diario de campo ou no programa
SPSS. A partir dos didrios de campo, foram produzidas as narrativas e os mapas analiticos
e tematicos e, pelo programa, foram produzidos os graficos com as informacdes obtidas.

As atividades tiveram inicio com a leitura dos sitios eletronicos das instituicoes orientada
pelas categorias: desapropriacao e critérios de avaliacao; e producao de diarios de campo,
de mapas analiticos e de narrativas. No caso da obra de infraestrutura - Transnordestina,
foi estudado o endereco eletronico do DNIT, autarquia Federal responsavel pela obra. A
secretaria de Transporte do Estado do Piaui foi estudada pela peculiaridade do convénio
do Governo do Estado do Pl com o DNIT para que a ferrovia Transnordestina incorporasse
um trecho no referido Estado. O mesmo ocorreu em relacdo a inclusao do Poder Judiciario
do Estado do PI, sendo que o endereco eletronico da SETRANS nada informa sobre suas
responsabilidades na desapropriacao para a ferrovia Transnordestina.

A narrativa produzida pela leitura dos didrios de campo com a descricao do endereco
eletronico do DNIT foi conduzida pelas categorias: desapropriacdo e avaliacao. Foi feita
uma descricao geral do endereco eletronico para localizacdo e discussao das referidas
categorias.

A pagina inicial do endereco eletronico® contém uma coluna a esquerda com os
elementos: acesso a informacao, institucional, sala de imprensa, custos e pagamentos,
licitacoes, rodoviario, aquaviario e ferroviario, planejamento e pesquisa, meio ambiente,
PNV- Plano Nacional de Viacao, SNV - Sistema Nacional de Viacao, Instrucao, Sistemas
gerenciais, IPR - Instituto de Pesquisa Rodoviarias, Consultas Publicas, Balanco 2012,
Convénio - chamamento publico, concurso publico e videos.

O elemento Convénios conduz ao Portal da Transparéncia e no referido endereco foi

6 Conteldo disponivel em http://www.dnit.gov.br.
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possivel identificar o convénio da imagem abaixo:

Figura 1 - Imagem da evidéncia do convénio 636897

N° Convénio: 636897
Situacao: Adimplente

Orgao
Superior:

Orgédo
Subordinado:

Unidade
Gestora:

MINISTERIO DOS TRANSPORTES
DEPTO. NAC. DE INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTES

DEPART. NAC. DE INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTE - 393003

Numero
original:
Convenente: PIAUI GOVERNO DO ESTADO - 06553481000149
Municipio: TERESINA / PI

Data de, 5, 03/2008
Publicacao:

Vigé&ncia: 25/03/2008 a 19/08/2013
Objeto: Objeto: Desapropriacao da Faixa de Dominio de Trechos da Ferrovia
Transnordestina no Estado do Piaui - Trecho: Divisa PE/PI-Elizeu Martins.

Valor do
convénio:

Valor
contrapartida: RS 1.179.162,03

Valor total: R$ 11.791.620,30
Valor liberado: R$ 5.250.000,00

RS 10.612.458,27

Fonte: www3.transparencia.gov.br

E importante destacar que o convénio 284/2007 recebeu, no Portal da Transparéncia,
0 n° 636897 e teve vigéncia de 25/08 a 19/08/2013, tendo como objeto a desapropriacado
da faixa de dominio de trechos da ferrovia Transnordestina no Estado do Piaui’”. Embora
0 convénio esteja vencido, com a liberacao de menos de 50% do valor, ha a informacao
de estar adimplente.

Nos contratos e convénios, é identificado convénio de dois tipos com os Estado do Cear3,
Pernambuco e Piaui: elaboracdo do projeto executivo de engenharia e desapropriacédo,
sendo que, para elaboracao de projetos, ha convénio com os Estados de Pernambuco e
Ceara e, para desapropriacao, com os trés Estados.

Ainformacao indica nao ter havido convénio para realizar o estudo do trecho do Piaui,
evidenciando que ou o DNIT realizou o estudo sozinho ou o Estado do Piaui fez isso. Um
indicativo do que foi veiculado pela imprensa: o tracado original ndo incluia o Estado do
Piaui, o mesmo foi acrescido posteriormente por demanda de governantes locais.

7 Trecho: Divisa PE/PI-Elizeu Martins.
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Figura 2 - Imagem de evidéncia de convénio com os Estados do Ceara e Pernambuco

INLLYAY UL VUITVLINV | LW VANV * WUIN VIULITUIA

seundafira, 22 de abril e 013
VALOR-R$

N'D0 i DATADE

UF CONVENENTE PROCESSDN". OBJETO VIGENCIA

CONENO ASSINATURA e ONT | CONTRAPARTIDA | TOTAL VIGENTE

ELABORAGAD DO PROVETOS EXECUTIOS DE ENGENHARIA DO
TRECHOS FERROVIARIOS DA FERROVIA TRANSNORDESTIMA -
PETROLNASALGUEIRO E - ARARIPINAPARNAMIRIM - (RAMAL - DO
SEI0GI3A200523 (GESS0), ELABORAGAO DE ESTUDDS COMPLEWENTARES PARA A| 23122003 |O4HHR13 | 1324076 | 18208 | 13048976 132048976
VHBILZACAD DE RECURSOS PARA FINANCIAMENTO DAS OBRAS E
DESAPROPRICAD DA FAIA DE DOMINO DOS SEGMENTOS DA
FERROVIA TRANSNORDESTINA NO ESTADO DE PERNAMBUCOIPE.

DITATN® | ESTADODE
1642003 | PERNAMBUCO

ELABORA@#M\O DO PROJETO EXECUTVO DE ENGENHARIA DO TRECHO|

DITATNe . FERROVIARIO CRATEUS - PIQUET CARNEIRO £ DESAPROPRIAQZ\O DA
I - .

1652003 FSTADODOCEARA) SR RIBA208 FAXA DE DOMINIO DOS SEGMENTOS DA  FERROVIA

ITRANSNORDESTINA NO ESTADO DO CEARACE

T12003 | 0062013 | 51000000 | 460800000 | 51200000 512000000

Fonte: www.dnit.gov.br

Figura 3 - Imagem de evidéncia de convénio com os Estados do CE, PE e PI

DIFTT N PREFEITURA - ELABORACAQ DE ESTUDOS E PROJETO EXECUTIVO DE ENGENHARIA
P 2612007 MUNICIPAL DE SAQ | 50600.004506/2007-81 |DAS OBRAS DE TRANSPOSIGAQ DA VIA FERREA NO MUNICIPIO DE SAO|  18/022008 | 0271212012 | 750.000,0(
) CARLOS/SP CARLOSISP.
DIFTT n* ) DESAPROPRIAGAD DE FAIXA DE DOMINIO DE TREGHOS DA FERROVIA
Pl 28412007 ESTADO DO PIAUI | 50600.011753/2007-34 {TRANSNORDESTINA NO ESTADO DO CEARA - TRECHO: DIVISA PEIPI -|  24/08/2012 | 19/08/2013 | 11.791.620,
) ELIZEU MARTINS.
DIFFTT n° , DESAPROPRIAGAD DE FAIXA DE DOMINIO DE TREGHOS DA FERROVIA
CE 028372007 ESTADO DO CEARA| 50600.011754/2007-89 {TRANSNORDESTINA NO ESTADO DO CEARA - TRECHO: MISSAQ VELHA|  23/0472008 | 22/0412014 | 14.833.386,
PECEM.

Fonte: www.dnit.gov.br

Ha também no endereco eletrdénico um elemento denominado de IPR - Instituto de
Pesquisa Rodoviaria -, que contém normas, manuais, projetos, pesquisas, palestras,
entre outros. No subitem “manuais”, hd o manual DNIT - IPR 746 - "Diretrizes para
desapropriacao”, configurando-se como segundo momento em que foi encontrada
a categoria desapropriacdo no referido endereco, tendo sido a primeira a Portaria
Interministerial, aqui ja citada, que dita como condicdo para estabelecer convénio o titulo
daterra, podendo ser substituido pela sentenca transitada em julgado da desapropriacao.

0 referido Manual informa que a Lei 10.233/2001, que criou o DNIT, no seu artigo 82,
inciso IX, imputa ao DNIT a responsabilidade de declarar a utilidade publica de bens e
propriedades a serem desapropriados para implantacao do Sistema Federal de Viacao,
procedendo as desapropriacées necessarias a execucao das obras, em sua esfera de
atuacao.

0 manual aborda os aspectos legais e administrativos do processo de desapropriacao
e os procedimentos avaliatorios recomendados; portanto abrange as duas categorias

orientadoras da presente leitura.

A arguicao da fundamentacao legal apresentada afirma como dever do Estado, dentro
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dos limites constitucionais, intervir na propriedade privada e nas atividades economicas
com o objetivo de propiciar bem estar a coletividade, indicando que, se a propriedade
estiver cumprindo a funcao social, apenas sera desapropriada com base no principio
da supremacia do interesse publico sobre o particular: necessidade publica, utilidade
publica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro (art.
182, §3°, Constituicao Federal de 1988). Ainda, ha indicacdo de que, mesmo em caso de
desapropriacao por descumprimento da funcao social, cabe indenizacao, considerando
que a Constituicao Federal de 1988 proibe o confisco, salvo nos casos de expropriacao de
glebas utilizadas para a plantacao de plantas psicotropicas.

O procedimento da desapropriacao retira o bem da pessoa fisica ou juridica, mediante
justa indenizacao, que, em regra, sera prévia e em dinheiro. Nos casos de descumprimento
da funcao social, a desapropriacao sera paga em titulos da divida publica ou da divida
agraria, com clausula de preservacao do seu valor real, observados os prazos de resgate
estabelecidos na Constituicao Federal de 1988.

Na parte técnica das desapropriacoes, sobretudo nas avaliacdes das propriedades
atingidas, devem ser utilizadas as técnicas de engenharia de avaliacoes e, especialmente,
deve-se atender as diretrizes e recomendacoes das normas técnicas correlatas da
Associacao Brasileira de Normas Técnicas.®

O processo de desapropriacao deve ocorrer em duas fases distintas: a Fase Declaratoria
e a Fase Executoria, sendo a primeira caracterizada como a definicao da utilidade publica
ou interesse social que se materializa por meio da publicacao da Portaria Declaratéria de
Utilidade Publica, que é minutada pelo Setor competente do DNIT, em Brasilia, mediante
solicitacao da Superintendéncia Regional ou de qualquer outro 6rgao da Administracao
Central, sendo analisada pela Procuradoria Federal Especializada - PFE e assinada pelo
Diretor-Geral do DNIT, conforme determina a Lei 10.233/2001, art. 82, inciso IX, devendo
constar a identificacdo do imovel que sera atingido, podendo abranger area contigua
necessaria ao desenvolvimento da obra a que se destina e as zonas que se valorizem
extraordinariamente. O inicio da desapropriacao se da de duas formas: mediante acordo
administrativo ou com a citacao para a acao judicial.

Sao indicados os efeitos da portaria de DUP: submete o bem a forca expropriatéria
do Estado; fixa o estado do bem - estado de conservacao, melhoramentos, benfeitorias
existentes —; confere ao DNIT o direito de penetrar no bem, a fim de fazer verificacoes e
medicoes, desde que as autoridades administrativas atuem com moderacao e sem excesso
ou abuso de poder; da inicio ao prazo de caducidade da declaracao.

A declaracao de utilidade publica permanece valida durante cinco anos, periodo em
que o Poder Publico pode penetrar na propriedade para atos de verificacao e avaliacao.

8 NBR 14653-1: Procedimentos Gerais; NBR 14653-2: Avaliacées de Iméveis Urbanos; NBR 14653-3: Avaliacoes de Iméveis Rurais; NBR
14653-4: Avaliacoes de Empreendimentos; NBR 14653-5: Avaliacées de Maquinas, Equipamentos, Instalacées e Bens Industriais; NBR
14653-6: Avaliagoes de Recursos Naturais e Ambientais; NBR 14653-7: Patrimonios Histéricos; NBR 12721: Avaliacao de custos unitarios e
preparo de orcamento de construcao para incorporacao de edificios em condominio - Procedimento.
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Se a avaliacao, pagamento e imissao na posse nao ocorrerem no prazo dos cinco anos,
uma nova declaracao de utilidade publica s6 podera ser feita decorrido um ano depois da
caducidade. H3, contudo, parecer da Procuradoria Federal Especializada, de 25/10/2010,
afirmando que a renovacao de Portaria Declaratoria de Utilidade Publica é juridicamente
possivel e atende a finalidade publica quando ainda nao decorrido o prazo de cinco anos,
contados da sua edicao, desde que necessaria para a conclusao das desapropriacoes
amigaveis ou para permitir a propositura das acoes de desapropriacoes.

O manual alerta que a declaracao de utilidade publica ndao se confunde com a
desapropriacao em si, nao podendo ser impedida a normal utilizacdo do bem e muito
menos prejudicar sua disponibilidade. No periodo compreendido entre a fase declaratdria
e a conclusao do processo de desapropriacao, devem ser indenizadas as benfeitorias
necessarias executadas apos a desapropriacao e as benfeitorias Uteis realizadas com
autorizacao do ente desapropriante.

A Fase Executdria é a que desapropria efetivamente, e pode ter seu inicio com acordo
administrativo ou com a citacao judicial, como ja referido, portanto podendo ser extrajudicial
ou administrativa, quando ha acordo quanto ao valor, e se conclui com a transferéncia do
titulo de registro imobilidrio. Ou a desapropriacao pode ser judicial, quando ha acordo
nesta seara. Em ambos os casos os valores devem ser contemporaneos.

O estudo de documentos, normas e leis constantes da pagina do DNIT permite afirmar
que o processo de desapropriacdo por utilidade publica estd acercado de normas e
institucionalidade que protegem a propriedade, os demais direitos fundamentais e o
devido processo legal, apresentando-se como risco potencial a autorizacao de declacao
de utilidade publica sem instrumento algum de participacao, apenas como determinacao
do gestor publico.

Tabela 1 - Mapa de narrativas guiadas por categorias analiticas

Evidéncias das macrocategorias — | Desapropriagéio Avaliagdo

www.dnit.gov.br (Macrocategorias analiticas) (Macrocategorias analiticas)

Elemento “Institucional” Responsabilidade do DNIT pelo | Para desapropriar. é preciso pagar
Sistema Nacional Vidrio previamente — art. 5, XXIV

- Lei 10.233/2001 - art. 182
Competéncia do DNIT  para | Para pagar, é preciso avaliar
desapropriar  para  realizar
obras rodovidrias, ferrovidrios e

aquavidrios e outros.
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Organograma - MT - DNIT -
Diretoria geral e direforia executiva
- quatro direforias: rodovidria,
ferrovidria, aquavidria e diretoria
de planejomento e pesquisa-

superintendéncias regionais

Existéncia de superintendéncias
regionais nos  Estados  com
competéncia para conduzir o

processo de desapropriagdo

O Instituto de Pesquisa Rodovidria

dispde manual para desapropriar

As SRs tém competéncia para
conduzir processos de avaliagdo

de iméveis a serem desapropriados

O IPR orienta a avaliagdo para

precificagdo

Elemento “A¢des e Programas” —
prevaléncia do rodovidrio, seguido

pelo ferrovidrio e aquavidrio

As acdes de construcdes exigem

desapropriagdo

Precisam ser avaliadas para

realizar os pagamentos

Elemento Convénio n° 284/2007
e de n° 636897 - no Portal da
Transparéncia

Valor Total: R$ 11.791.620,30

Contrapartida: R$ 1.179.03

Liberado: R$ 5.250.000,00

O  Convénio  delega a
desapropriagdo para a ferrovia
Transnordestina para o Estado do
Piaui com transferéncia de recurso

e contrapartida do Estado do Piauf

Convénio delega a avaliagdo e
a efetivaciio do pagamento pela

desapropriagdo ao Estado do Piaui

Elemento “Ferrovidrio” —

Histérico

A importéncia histérica colabora
para fortalecer o importéncia
da ferrovia para o sistema vidrio
nacional e com isso colabora na

justificativa da utilidade poblica

Elemento “convénios e contratos”

transfere  competéncia  para

realizar estudos e desapropriar

05 convénios identificados

02 (CE e PE) para realizar estudos

bésicos para desapropriar

03 (CE, PE e PI) para desapropriar

Competéncia para avaliar
delegada aos Estados — cabendo
aos mesmos seguir as orientacdes

do DNIT

Plano Bdsico e relatérios

Revelam que o Piaui néo constava

no tragado original

Relatérios  sem indicacdo dos

impactos do Piaui

Elemento “Estudo de viabilidade”
- normas e portarias — Portaria

Interministerial n° 127/2008

Titulo da ferra  exigido para

conveniar e contratar: ftitulo,

sentenca, prova de ser fterra

devoluta, indigena ou quilombola
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MODERT

ZACAO E TRANSPARENCIAC

GESTAO PUBLICA,

Elemento “meio ambiente” — PAC e
Meio Ambiente

Vincula a ferrovia ao PAC

Exigéncia de avaliagdo para as

licencas ambientais

Elemento IPR - Instituto de Pesquisa

Rodovidria — normas e manuais

Manual  de

desapropriacdo

Direfrizes  para

Diretrizes para desapropriar

Competéncia Lei n°10233/01 -
art. 82 - responsabilidade do DNIT
para declarar utilidade ptblica e

desapropriar

Base legal - propriedade como
direito fundamental - art. 5°
1988,
propriedade,
XXl - funcdo social, XXIV -

desapropriagdo -

Constituicdo Federal de

incisos  XXII -

necessidade,

utilidade ptblica, interesse social

Art. 182 - funcdo social: uso
racional (regulamento pela  Lei
8.629/1993), uso

correto, relagdes legais de trabalho,

ambiental
bem estar.

Seguir normas da ABNT:
NBR 14653-1 - procedimentos
gerais: duas fases: declaratéria e

executéria

Declaratéria — Portaria do Diretor
Geral do DNIT

A declaragdio ndo desapropria

A DUP dé inicio & contagem de

caducidade (5 anos)

Efeitos da declaracdo: direito de
penetrar no imével para avaliar

sem abuso de poder

A avdliagiio pode se feita por
terceiro com consulta & drea de
desapropriagdo do DNIT para
Plano de Trabalho e Termo de

referéncia

Os laudos devem seguir modelo do
DNIT

1° documento avaliatério — relatério

de gerenciamento de valor

Aprovagdo do RGV autoriza a

produgdio dos laudos individuais

A Comisséio do DNIT homologa os

laudos
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Esquema  das  rotinas  da |- DUP, criagdio da Comissdo de | Aavaliagdioéummomentodefinidor
desapropriagdo Desapropriacdo,  definicio  da | dos rumos da desapropriagdo
forma de execucdo (se direta ou
indireta), levantamento cadastral,
avaliagdio, processo administrativo,
termo de concordéncia, parecer do
PFE,

Se houver acordo, vai para
empenho e pagamento. Se ndo
houver acordo, comeca a acdio
judicial, empenho e depésito de
80% do valor avaliado, posse,

escritura e registro

A leitura do mapa analitico produziu a narrativa por meio da leitura vertical e horizontal
e levou a identificacao dos seguintes aspectos: a auséncia de participacao na declaracao
de utilidade publica e a avaliacao como possibilidade de justica ou injustica.

1.1.2. A desapropriagdo nas dindmicas institucionais — o Direito sob

uma perspectiva dindmica

Finalizada a observacao no endereco eletronico e as leituras orientadoras, deu-se
inicio ao trabalho de campo; o DNIT foi visitado, protocolando oficio apresentando a
pesquisa e solicitou-se contato e a carta de apresentacao do projeto pela SAL/MJ. 0 6rgao
demorou a responder, e retornou nos encaminhando para a SETRANS, que realizou as
desapropriacoes da ferrovia por meio de um convénio estabelecido entre ambos.

Nas visitas a Secretaria de Transportes, foi identificada a existéncia de uma equipe
de trabalho especifica para realizar as desapropriacoes; que sao mais de 500 processos
so0 da ferrovia, todos na esfera judicial. A equipe é composta por uma engenheira, dois
advogados e assistentes sociais. A equipe foi contratada sob a alegacao de auxiliar o
procurador do Estado no processo de desapropriacao, considerando nao ter havido fase
administrativa, apenas judicial. Também foi informado que as desapropriacoes ja estao
em sua fase final, que o convénio com DNIT Brasilia foi renovado duas vezes e no presente
encontra-se expirado, tendo o DNIT reassumido a competéncia na desapropriacao.

Aequipe de pesquisa também realizou reunides com operadores do Direito diretamente

relacionados com os processos de desapropriacao da ferrovia, além de se reunir com
a engenheira da empresa que realizou as avaliacdes - PAC Engenharia - para colher
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informacoes sobre o tramite processual da desapropriacao e identificar os critérios
de avaliacao e indenizacao utilizados para precificacdo dos imoveis. Foram realizados
encontros de cerca de duas horas com cada profissional, abordando questdes, ddvidas
e indagacoes acerca do tema. O relato de cada reuniao foi feito em diario de campo e, a
partir destes, foi produzida a presente narrativa.

Por meio de tais contatos, tivemos acesso a alguns processos da regiao atingida pela
Transnordestina. Por intermédio deles, colhemos informacoes acerca do contetdo e
tivemos acesso aos laudos de avaliacao do imodvel, que integram o corpo dos processos.
Nossa analise foi focada, principalmente, na busca pelos critérios adotados pela PAC
Engenharia para precificar a terra nua e as benfeitorias. Também fizemos reflexoes e
inferéncias a partir do conteido material e formal dos processos a cerca de pacto federativo,
supremacia do interesse publico, valoracao da terra, posse e propriedade no escopo da
Constituicao Federal de 1988, na perspectiva dos afetados por grandes empreendimentos
e legitimidade da declaracao de desapropriacao para fins de utilidade publica.

1.1.2.1. Dos dados coletados

Do contato feito com a SETRANS, foi repassado documento em Excel com informacoes
sobre todos os processos de desapropriacao em andamento e os ja encerrados da via
férrea em estudo, com a numeracao dos mesmos, o status no qual se encontram, o nome
do proprietario do imovel, o lote e Municipio no qual se localiza, a extensado da linha férrea
que corta a propriedade, além da comarca onde se encontra o processo e os valores da
terra nua e benfeitorias.

As informacoes alimentaram os bancos de dados da pesquisa, organizados com as
seguintes informacdes: o primeiro contém a quantidade de lotes desapropriados, os
depdsitos efetuados e os a efetuar, os lotes imitidos na posse e os a imitir, os alvaras
expedidos, os lotes em terras publicas e os em terras quilombolas; no segundo, constam
a localizacao, o proprietario, o Municipio, o tamanho em metros, a comarca, o estado em
que se encontra o processo, o valor da terra nua e o valor da benfeitoria.

A leitura geral indica que os 558 processos de desapropriacao tiveram tramitacao
exclusiva no Poder Judiciario Estadual, desconsiderando o que define o manual das
diretrizes para desapropriacao e criando o problema ao Judiciario de conducao de matéria
em que o conflito ainda ndo emergiu. Em menos de um ano (2008-2009), foram depositadas
95,5% das indenizacoes. Ainda, em 93,2%, houve imissao na posse; foram expedidos 32,5%
de alvaras: 5,7% de terras publicas e 3,5% terras de quilombos.

Quanto a nossa busca por saber por que a conducao para a via exclusiva do Judiciario
nao foi esclarecedora: a SETRANS informa que ja recebeu do DNIT a demanda assim
qualificada, o DNIT informa que tudo ocorreu conforme decidiu o conveniado, e o Procurador
informa que foi para assegurar o contraditério. Da forma como o conjunto se apresenta,
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parece que a decisao de conduzir apenas pelo Judiciario tem relacao com a celeridade
pretendida.

O DNIT fez levantamento prévio nos trés Estados e organizou as propriedades que
seriam atingidas em lotes. O arquivo dos lotes traz como item de organizacao a comarca,
o que indica que, desde o principio, havia a previsao de Unica fase, sendo esta a judicial.

As informacdes sobre os lotes foram organizadas em: comarca, os Municipios que
a integram, a quantidade de lotes, os depdsitos ja efetuados, os depositos que faltam
efetuar, as imissoes de posse, as imissdes a imitir, os alvaras, as terras publicas e as
comunidades quilombolas.

Do total de 558 lotes de terras, 32 correspondem a terras publicas e 526 a terras
privadas. Dentro das terras particulares, temos ainda 19 propriedades pertencentes a
comunidades remanescentes de quilombos. Desse total, 17 propriedades situam-se na
cidade de Paulistana (PI] e duas na cidade de Curral Novo do Piaui (PI).

Grafico 1 - Propriedade de terras e desapropriacao

Distribuicao das terras desapropriadas

M Terras privadas

M Terras publicas

As informacoes prestadas pela SETRANS fornecem detalhes sobre terras publicas
e particulares. Sao 32 lotes de terras publicas, com sete depositos efetuados, faltando
25. Contudo, ainda nao ha imissoes na posse, alvaras expedidos a nenhuma comunidade
quilombola. Observa-se que o critério ndo é existir comunidade tradicional com todas
suas categorias, mas apenas “quilombolas”. Em Simplicio Mendes (Pl], sdo apenas duas
terras publicas, com apenas um deposito feito, nenhuma imissao na posse, alvara ou
quilombola. Em relacao a Paulistana, ha seis terras de propriedade publica, com cinco
depdsitos realizados, também com nenhuma imissao, alvara ou quilombola.

0 Municipio de Simplicio Mendes, que estd compreendido em mais de um Lote (3, 4
e 5] e em mais de uma comarca (Paes Landim e Simplicio Mendes]), abrange 50 lotes de

terra atingidos.

Como ja referido, observou-se que, de todas as terras envolvidas, 526 sdo particulares,
sobrando apenas 32 publicas. Também nao ha comunidades quilombolas em terras
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publicas, s6 em particulares, e a maioria esta em Paulistana. Por fim, as terras publicas
pertencem ao INCRA (9], DNOCS (1), CHESF (1), DNIT (2] e INTERPI (14), além de haver
cinco terras devolutas.

O maior valor de indenizacao foi o da propriedade da CIVALE - companhia agropastoril
de Pavussu (Pl), em Eliseu Martins (Pl), localizada na “péra” (tal conceito sera explicitado
no estudo), cujo valor da terra nua foi de R$ 110.199,18.

Os valores geralmente variam entre 200 e 1000 reais. E o padrao mais comum. No
Lote 5, pdde-se observar algo curioso: extensoes de terras proximas apresentam valores
bem discrepantes, de R$ 11,13 a R$ 5.528. Dividiremos os valores em tdpicos para facilitar
a visualizacdo: os menores valores - R$ 3,68; R$ 4,95; R$ 22,40; R$ 89,93; R$ 251 -; os
valores medianos - R$ 527; R$ 1855; R$ 4688; R$ 8383 -, e os maiores valores - R$
110.199; R$ 14.554; R$ 24.255,57. Vendo por outro prisma, a partir graficos produzidos
pelo banco de dados:

Graficos 2 e 3 - Valores das indenizacoes terra nua e benfeitoria

Valores das indenizag¢Oes (Terra nua)

m0a 20
m21a300
m301a500
W501a1500
m1501a 3500
m3501a5500
115501 a9000
W 9001 a 15000
150001 a 20000
I Acima de 20000

Valor das indenizag¢oes (Benfeitorias)

W0Oa20
m21a300
m301ab500
W501a1500
W 1501a3500
m3501a5500
5501 a9000
m9001a15000
150001 a 20000
M Acima de 20000
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Como pode-se notar, a maior parte das indenizacoes esta entre R$ 3,00 a R$ 500,00.
Nos Municipios de Paulistana, os valores de terra nua variam de R$ 5,39 a R$ 7.717,28;
as benfeitorias, entre R$ 186,28 e R$ 29.724,16. J4 em Simplicio Mendes, os precos
da terra nua variam entre R$ 4,95 e R$ 3.106,00; as benfeitorias, entre R$ 161,32 e R$
182.551,46. Percebe-se que os valores sao discrepantes e é notavel o baixo valor da terra
do semiarido. A terra de maior valor esta localizada em area de cerrado no poligono da
soja, isto é, area valorizada, por isso a indenizacao foi alta.

Por exemplo, em Paulistana, sdo 87 faixas de terra, e ja foram feitos 86 depdsitos -
contando com 81 imissoes, faltando apenas seis. Ha 36 alvaras expedidos, seis relativos
aterras publicas e 17 a comunidades quilombolas, sendo o Municipio que mais apresenta
incidéncia de quilombolas. Em Curral Novo do Piaui, comarca de Simoes, ha apenas duas
incidéncias. Ao todo, sao 32 terras publicas e 19 comunidades quilombolas afetadas.

Grafico 4 - situacao dos processos

600 558 558 552
533
500 -
M Laudo concluido
400 7 M Procuradoria
W Acdo ajuizada
300 - .
W Deposito
W Imissdo
200 - 181
m Conciliado
[ Alvara
100 -
O !
Andamento dos processos

Dasinformacdes sobre acompanhamento das desapropriacoes, foi feita a tabela abaixo:

Tabela 2 - Quadro Geral das desapropriacoes da ferrovia Transnordestina

comarca | Extenséio MUNICIPIO | Laudos elaborados | Laudos PGE: total/
(Km) por Municipio/ por | % executada
lote
GERAL 391,22 GERAL 558/ 558/
558 100%
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Acdes Depésitos Imisséo de Extensdo Alvaré
ajuizadas: efetuados: | posse: total/ % | com imissdo | imitidos: total/
total/ % total/ % executada (Km): total/ % | % executada
executada executada executada

552/ 533/ 520/ 354,54/ 181/

98, 9% 95,5% 93,2% 90,62% 32,4%

Conclui-se que todas as terras ja foram avaliadas, quase o total de processos foi
ajuizado, a maior parcela dos depoésitos das indenizacoes ja foi cumprida e as imissoes
provisorias na posse ja foram quase todas liberadas. Os alvaras, por outro lado, tramitam
em ritmo lento, justificado pelo expropriante como obra da morosidade do Judiciario.

1.1.2.2. A desapropriagcdo por DUP e os critérios de avaliagéo nos

mapas analiticos

Como ja referido, além do registro no banco de dados também houve registro em
diario de campo das visitas, conversas informais, memorias de reunioes com equipe da
SETRANS, da PAC Engenharia e da PGE. E, para organizar as informacoes desses meios de
coleta, utilizamos mapas analiticos (em forma de tabelas), como estratégia metodoldgica
de analise de conteudo. Neles, identificaram-se duas categorias-macro: “Desapropriacao
por utilidade publica - infraestrutura (TRANSNORDESTINA]” e “Critérios de avaliacdo”.
Ja nas linhas, foram colocados os titulos dos didrios de campo e as respectivas datas.

Na dindmica dos trabalhos, as terras que se encontravam na futura faixa de dominio’
foram organizadas em lotes, cada um compreendendo mais de um Municipio, em um
total de sete. A ferrovia nem sempre passa no meio da cidade; a maior parte das vezes,
passa apenas nas imediacoes.

No projeto, estd previsto o cercamento da faixa de dominio da ferrovia, alegadas
razoes de seguranca, principalmente nas zonas rurais, onde os animais andam soltos.
As passagens ocorrerao a cada dez quilometros.

As vistorias e producao dos laudos avaliatérios tiveram inicio em meados de 2008 e
foram concluidas em meados de 2009, ou seja, em um lapso temporal pequeno para a
quantidade de desapropriacao, visto que eram mais de quinhentos imdveis para avaliar.
Inclusive, os engenheiros agrimensores ja foram pagos e o contrato encerrado.

9 A faixa de dominio é a area de terreno com pequena largura em relacao a extensao que se estende dos dois lados da ferrovia e varia de
acordo com cada trecho, motivo pelo qual se faz necessario verificar a dimensao em cada caso. O tamanho médio da faixa de dominio da
ferrovia é de 80 metros de largura. Esta largura pode sofrer alteracdes para mais ou para menos, dependendo das solucoes de engenharia
e outras solicitacoes.
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Quanto a PGE, sua tarefa é cuidar da etapa processual. Deve patrocinar a acao:
peticionar, ir as audiéncias; enfim, acompanhar todos os atos processuais e enviar uma
copia de cada processo para a SETRANS.

Depois de o expropriado concordar com o valor, sao levantados os documentos para o
pagamento da indenizacao e o juiz manda expedir o alvara para que o proprietario possa
fazer o levantamento do valor do seu imovel. No caso de contestacao, o expropriado pode
retirar 80% do valor depositado e recebe o restante depois de resolvida a contestacao.
Apds sair o mandado de imissao na posse, o proprietario ou posseiro tem que desimpedir
o imével.

Todas as 12 comarcas localizadas em 17 Municipios (as vezes, ha mais de um Municipio
na mesma comarca) foram visitadas pela equipe contratada pela SETRANS. Isto se deu
principalmente em Simodes e Paulistana, ambas com muitos conflitos e resisténcia por
parte dos agricultores inconformados com a desapropriacao e com o valor ofertado.

Quanto a atuacao da PGE-PI, o setor responsavel foi a PIMA - Procuradoria do Patrimonio
Imobilidrio e Meio Ambiente, drgao responsavel, na PGE-PI, pelas desapropriacdes da
Transnordestina. A competéncia da PGE foi estabelecida pelo convénio entre DNIT e
Governo do Estado, sob a alegacao de o 6rgao nao dispor de estrutura nem logistica para
efetuar as desapropriacoes no Piaui e de ser a obra interesse do Estado. O convénio foi
renovado por duas vezes.

Como ja referido, a transferéncia completa para a via judicial é fundada na alegacao de
garantia do contraditdrio por considerar que, na via administrativa, ficaria impossibilitada
a negociacao com o proprietario do imdvel, ja que seria uma negociacao unilateral. A
argumentacao justificadora para isso é que todos os processos foram ajuizados para
garantir seguranca juridica aos atingidos, podendo estes, em juizo, requerer seus
direitos. Considera-se, também, que a adocao da via administrativa atrasaria mais ainda
o desenvolvimento da obra. Entretanto, mesmo com a judicializacao, ainda ocorrem
muitas contestacoes acerca do valor das indenizacdes e dos impactos nao mitigados
até o presente. Foi informada a realizacao de audiéncia sem a presenca de advogado ou
defensor e alegada a falta de defensores publicos em muitas comarcas.

A SETRANS configura-se, entdao, como executora, e nao como destinataria da
desapropriacao, considerando que a transmissao do registro de imovel é para o DNIT.

Sobre os laudos/critérios de avaliacao,foi informado que sdo embasados em critérios
técnicos de engenharia a partir de pesquisa de mercado por meio do Banco do Nordeste
e das EMATERSs locais e que nao é feita a pesquisa cartorial por considerar que a mesma
nao tem valores atualizados. Ha ainda a informacao de elevacao dos precos movida pela
chegada da Transnordestina, porém, o aspecto nao foi considerado em razao de ser
posterior a desapropriacdo. A pericia judicial seria nomeada em caso de contestacao dos
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valores, para garantir o contraditdrio, aferindo os valores a partir de quesitos formulados
pelo juiz; em decorréncia de um incidente', os juizes, ao invés de nomearem peritos
judiciais, determinaram a refeitura dos calculos contestado pelo proprietario - pela mesma
equipe que produziu o laudo de vistoria e avaliacao.

Foiinformado que nem sempre a Procuradoria podia estar presente em todos os atos
processuais, no que foi auxiliado pelos advogados contratados pela SETRANS, cabendo aos
mesmos os trabalhos mais praticos: carga de processos, copias de documentos, diligéncia
de provas e instrucao processual. Ainda, nem todas as comarcas contam com defensoria
publica. Nas audiéncias, por vezes era solicitada a presenca de engenheiros responsaveis
pela avaliacao para dirimir as duvidas. Consta, também, que o Poder Judiciario realizou
mutirao de audiéncias nas comarcas.

No tocante as terras publicas que seriam atingidas, foi informado que a SETRANS
encaminhou a resolucao da questao com o DNIT, por meio de compensacoes e doacoes.
Os precos baixos foram justificados pelo pequeno tamanho das areas desapropriadas e
por estarem localizadas, em sua maior parte, no semiarido, regiao pouco fértil, bastante
seca, sem desenvolvimento tecnoldgico, econdmico ou industrial.

Segundo narrado, a atuacao das assistentes sociais cumpriu a funcao de levar as
pessoas mais informacao, deixando-as melhor inteiradas de sua situacao e preparadas
para se apresentarem diante do juiz nas audiéncias que viriam. A equipe também cumpre
a funcao de acelerar o processo: caso o expropriado nao tenha condicoes de ir ao forum,
a equipe da SETRANS o leva.

A equipe da SETRANS considera que a via administrativa poderia ter sido menos
traumatica. Contudo, o Governo Federal entendeu que no Judiciario seria menos prejudicial,
e aqui, novamente, vé-se que responsaveis da esfera Estadual, mesmo pensando de modo
diverso, tiveram que obedecer ao entendimento da administracao Federal.

10 Trata-se doincidente narrado em reunido com a SETRANS sobre a nomeacao do perito judicial que levou os processos para responder as
questdes formuladas pelo juiz. Este ndo deu retorno por muito tempo, foi citado por edital e teve sancdo determinada pelo juiz.
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Tabela 3 - Mapa analitico das atividades realizadas -
desapropriacao por DUP - ferrovia Transnordestina

Evidéncia

Categorias analiticas

Categorias analiticas

Desapropriacdo por utilidade

publica

Critérios de avaliacdo

Reunido com PGE

Procuradoria da  desapropriagdo
— PIMA Procuradoria Imobilidria e
Meio Ambiente

A PIMA cuida da etapa processual:
pafrocina  a agdo:  peticiona,
participa das audiéncias, embora
ndo tenha conseguido estar

presente em todas

Competéncia para a PGE
foi conferida pelo  convénio
284/2007, justificada em razéo
de o DNIT néo dispor estrutura do

Estado e de logistica

SETRANS auxilia: faz carga de
processos, cépia, diligéncias de

provas e instrucdio processual

Hé& imissdo na posse da maioria

dos processos

Com a imissGo na posse o

expropriado sai da terra

Informacdo de convénio ter
expirado em 2012; e a competéncia
ter sido retomada pelo DNIT sob

recomendacdo da PFE do érgdo

A justificativa para ter se dado
a desapropriagéio apenas no
Judiciério a justificativa  foi:
garantir o contraditério e a que via

administrativa atrasaria a obra

A desapropriagdo exige

pagamento de prego justo e prévio

Se o valor for contestado o juiz
formula questdes e nomeia perito

judicial

A decisdo de determinar a refeitura
dos laudos pelos técnicos da PAC
se deu em razdo de demora da

pericia judicial

Precos baixos em razdo das dreas
serem pequenas (40 até 80 metros)
e de baixa qualidade, em regido

seca

Se o expropriado concorda com
o valor recebe o valor fotal, se
questiona pode levantar até 80%

do valor avaliado

O restante do valor é recebido

apds a sentenca
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Evidéncia Categorias analiticas Categorias analiticas
Desapropriacdo por utilidade Critérios de avaliagdo
publica

A SETRANS executa e ndo é a

destinatéria da desapropriagdio

Didlogo com técnico da PAC Os critérios sdo técnicos da
engenharia de avaliagdo

O céleulo ¢é feito com pesquisa de
mercado

A pesquisa de mercado é feita com
levantamento de preco do Banco
do Nordeste e do EMATER

Reunidio com equipe SETRANS A fungéo da SETRANS foi limitada | A PAC faz o avdliagdo co
a contratar a empresa para fazer | profissionais de engenharia de
a avaliagdo, fazer o depésito de | agrimensura

indenizagdio, contratar equipe para
acompanhar a desapropriagdio Locais de maior conflito Simaes e
Paulistana

A equipe vai a campo, conscientiza, | A decisio  para  fazer @
tranquiliza desapropriagdo  apenas  no
Judiciério néo foi da SETRANS
Considera que o DNIT ndo
dispunha de pessoal para fazer [ A SETRANS segue o que o DNIT
isso; determina

A organizagdo da desapropriagdio
em lotes e o lote organizado por

comarca

O DNIT transfere o recurso do

convénio

A decisio para fazer a
desapropriagdo  apenas  no
Judiciério ndo foi da SETRANS

O mapa de categorias analiticas indica que a desapropriacao por utilidade publica paraa
construcao da ferrovia Transnordestina nao cumpriu as indicacoes do Manual de Diretrizes
para Desapropriacdo do DNIT nos seguintes aspectos: ndao segue as rotinas indicadas -
nao houve fase administrativa —; e foi delegada uma funcao nao prevista nas diretrizes do
DNIT - a propria desapropriacao. O que pode ser feito por delegacdo de competéncia sao
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servicos de avaliacao e levantamento cadastral e, no caso dos trés Estados, foi delegada
a propria desapropriacao na sua fase executoria, tendo o DNIT atuado apenas na fase
declaratoéria, incluindo a representacéo judicial, figurando a situacdo de que um ente (o
Estado, pela PGE) patrocina a desapropriacdo e a sentenca sai no nome de outro ente
(a Uniao). Dai o polo ativo nas acdes passa a ser composto de forma esdrixula: a Uniao
representada pela PGE.

Outro aspecto que indica o ndo seguimento das diretrizes do DNIT é a inexisténcia de
processo administrativo, tendo havido a decisao de realizar a desapropriacao totalmente
no Poder Judiciario, que, pela indicacao das Diretrizes do préprio DNIT, s¢ existiria se
nao houvesse acordo no processo administrativo. A justificativa para nao adocao do
procedimento é a garantia do contraditorio, que ¢ violada pela nao adocao da pericia
judicial e realizacao de audiéncia sem a presenca da defensoria publica.

Na categoria analitica “critérios de avaliacdo”, sao indicados como critérios para
avaliacao dos imdveis em desapropriacao o preco justo e prévio. A definicdao do preco justo
foi feita pela Medida Proviséria n® 1577/1997, que em seu Art. 12, define que “Considera-
se justa aindenizacao que reflita o preco atual de mercado do imdével em sua totalidade, af
incluidas as terras e acessoes naturais, matas e florestas e as benfeitorias indenizaveis”,
sendo a pesquisa de mercado feita com solicitacao de informacao de preco da terra nua
ao Banco do Nordeste e a EMATER e a do valor das benfeitorias feita por solicitacao de
precos ao comércio local. Além disso, a feitura de pericia judicial, como forma de garantir
o contraditério, foi suprimida em nome da celeridade processual.

Alguns aspectos que se destacam na analise: supressao da fase administrativa no
processo de desapropriacao; confusao no polo ativo da desapropriacao; violacao do
devido processo legal; violacao do contraditorio; supressao da pericia judicial em nome
da celeridade processual; preco justo e sua definicao pelo mercado aplicado a agricultura
familiar.

1.1.2.3. Critérios de avaliacdo: andlise de dindmicas institucionais e
processuais

0 estudo dos critérios teve como fonte o diario de campo de visita a PAC Engenharia
e os laudos produzidos pela referida empresa.

A narrativa produzida a partir do didrio de campo da visita a PAC informa que a base
para a producao dos laudos de vistoria € a NBR (14653-1), norma da ABNT que embasa
todas as avaliacoes de bens mdveis e imoveis feitas pela empresa. Informou, ainda, que
a desapropriacao é feita em metros por se tratar da faixa de dominio da ferrovia, e esta
ser pequena faixa entre 40 e 80 metros.

Ha informacao sobre o que significa “péra”, a faixa de terra em forma de meia lua,
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cuja configuracao final se assemelha ao formato de tal fruta, que servird como ponto
de abastecimento do trem de carga. O ponto “péra” da ferrovia no Estado é a maior
area desapropriada. Trata-se de um assentamento do INCRA chamado “Pucd” somado
a uma area pertencente a um particular, cuja avaliacao foi a de preco mais elevado. A
“péra” localiza-se no Municipio de Eliseu Martins, area de cerrado, do plantio de soja,
na fronteira com o Municipio de Pavussu. Sua licitacao foi posterior ao restante da faixa
de dominio da estrada de ferro e também a terra na qual se localiza foi posteriormente
avaliada. O tamanho e a qualidade das terras sao alegados como base para o valor mais
alto da terra nua.

Ha informacao de adocdo do procedimento de identificacdo dos atingidos, sob orientacado
da NBR. A equipe de trabalho da empresa fez a busca dos documentos das pessoas
atingidas: os titulos de registros das terras, a identidade do proprietario ou posseiro,
os documentos pessoais (RG e CPF). Para isso, a equipe entrou em contato com os
sindicatos de trabalhadores rurais, que conheciam cada proprietario e agricultor da
regidao. Com o apoio deles, eram anunciados nas radios comunitarias os nomes dos
afetados e os convocava para uma reuniao que objetivava explicar os efeitos da chegada
do empreendimento, além de pedirem que todos levassem os documentos necessarios
(certidao ou registro do imdvel, comprovante de pagamento do imposto sobre a terra,
documento de compra e venda). A ocasidao também era utilizada para esclarecer como
se daria o trabalho de levantamento e solicitacao de colaboracao dos proprietarios para
identificacao dos limites de sua propriedade, dai o convite para acompanhar a vistoria
do imovel.

Esta informacao faz questionar a decisao por nao haver uma fase administrativa. As
acoes ressaltadas pela equipe de avaliacao sao préprias de uma fase administrativa. Por
que os esclarecimentos, se tudo foi feito no rito do Judiciario - que nao conta com uma
fase de esclarecimentos e conscientizacao? Afinal, o sistema do Direito nao tem a funcao
de educar, informar, sua funcao é decidir no cédigo binario licito/ilicito LUHMANN, 1983).

0 grupo de avaliadores era composto por engenheiros civis, agronomos, topdgrafos,
assistentes sociais, técnicos agricolas, além de auxiliares para organizar as plantas,
memoriais descritivos e fichas de avaliacao na composicao do laudo de avaliacao.

Ha informacao sobre a pesquisa de preco do mercado de imoveis e do hectare de terra
dentro do proprio Municipio em planilhas referenciais de precos do valor da terra bruta
e das benfeitorias fornecida pelo Escritério do EMATER de cada localidade, do Banco do
Nordeste da localidade ou de Teresina, como ja referido. As prefeituras também ajudaram
com tabelas de preco das quais dispunham e os sindicatos com informacdes detalhadas
da situacao agraria de suas regioes. Estes informam, ainda, que, ao todo, a ferrovia so6
atingira diretamente vinte casas.

Apos a pesquisa de mercado, a tabela final de precos dos imoveis e valores da terra
nua e benfeitorias era repassada para a SETRANS, que repassava para o DNIT nacional.
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Se esse a aprovasse, a PAC podia comecar a elaborar os laudos de avaliacao.

Como ja citado, a equipe realizou as avaliacoes no espaco de um ano - meados de
2008 até maio de 2009. O repasse financeiro era feito da SETRANS, ou seja, do Governo do
Estado para a PAC. Quanto aos métodos utilizados, é informada a comparacao de dados
de mercado, na qual se utiliza uma base amostral diversificada com dados do mercado,
com um minimo de elementos - seis, atualmente -, e possibilidade de fazer inferéncia
estatistica pelo uso de média, desvio padrao, correcido monetaria. E arguido que o método
permite comparar valores de terras, pois para avaliar um imdvel especifico escolhem-se
outros parecidos para sopesar as semelhancas e mensurar as distincoes.

Foi utilizado o “método da quantificacdo do custo” para os casos em que os dados
de mercado eram limitados. Ressalta-se, ainda, que o engenheiro que usar um método
diferente do mais comum tem que fundamentar sua decisao. O avaliador também pode
utilizar mais de um método no laudo - um para quantificar a terra bruta e outro para
quantificar as benfeitorias, sendo que usa-se a depreciacao para estas.

Sob a justificativa de nao existirem valores fixos e Unicos do hectare de terra nas
regioes afetadas, foi feita uma média dos valores pesquisados.

A PGE solicita que um dos engenheiros da PAC faca novamente a vistoria de avaliacao
quando ha contestacao em juizo por parte do proprietario ou quando um terreno
anteriormente avaliado foi desmembrado em mais de um, nos casos em que o proprietario
vendeu ou repartiu com os herdeiros. Acrescentou-se que a quantidade de imdveis a
desapropriar aumentou no decorrer do tempo, principalmente devido ao desmembramento
e venda de imoveis ja avaliados.

Os laudos de avaliacao sao bem pequenos, cerca de seis paginas, mais ficha de
avaliacao, memorial descritivo e planta.

Em relacao as terras de quilombolas, foi informado que nao havia terras tituladas
quilombolas atingidas pela Transnordestina, mas apenas comunidades que se
autorreconhecem comotal. O alegado é o suficiente paraa Convencao 169:aautoidentificacao.

Consta, ainda, na narrativa, o fato de a Transnordestina ter contratado, antes do inicio
das avaliacoes, empresa pernambucana para determinar a faixa de dominio, a extensao
da linha férrea, os lotes da ferrovia e as terras que seriam afetadas. Quando a PAC foi ao
sul do Estado, ja dispunha desse cadastro de terras pré-pronto.

No tocante a questao socioambiental, foi a concessionaria Transnordestina Logistica
S.A. que fez a analise e propds programas sociais para mitigar os impactos da obra.
O projeto executivo de desapropriacdo da concessionaria Transnordestina S/A nao foi
disponibilizado sob a alegacao de ser sigiloso, considerado como propriedade intelectual.
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Nas declaracoes sobre as rotinas da PAC na avaliacao dos imoveis, ndo é acrescida
informacao sobre os critérios, apenas ratificadas informacoes ja existentes e detalhado o
método de precificacdo: adocao de método comparativo para fazer a pesquisa de mercado;
exigéncia de seis elementos para fazer a comparacao; e, caso nao seja possivel a adocao
do método comparativo por falta de elementos suficientes para a comparacao, a equipe
técnica deve justificar a substituicao do método.

0 estudo dos processos para identificacao dos critérios de indenizacao na desapropriacao
contou com a leitura completa de um dos processos; dos demais, foram analisadas pecas
informativas como: peticao inicial, decisoes e laudos de avaliacao.

O documento lido na integra € o Processo de n® 0000390-49.2009.8.18.0075, da comarca
de Simplicio Mendes, Estado do Piaui. O processo tem como parte desapropriante “a Unido,
pessoa juridica de direito publico interno, representada pela Procuradoria do Estado do

Piaui”. A natureza é fazenda publica e a classe processual é desapropriacao. O valor da
acao informado é de R$ 4.321,28.

Os autos constam de cerca de 80 paginas. Chama atencao a diferenca entre o processo
fisico e o virtual. No processo virtual, nao ha questionamento da competéncia e ovalor da
acao nao coincide com o valor da desapropriacao indicada no processo fisico.

A linha do tempo do processo fisico informa que foi feita abertura do processo de
indenizacao pela peticao inicial com laudo avaliativo do bem desapropriado. O proprietario
nao concordou com o valor e o juiz nomeou como perito para verificar o valor o oficial
de justica avaliador da comarca, que produziu analise avaliativa, incluindo nos valores
os transtornos provocados pela desapropriacao ao desapropriante. O resultado do laudo
foi contestado pela PGE sob duas alegacoes: a realizacao da pericia por profissional
nao habilitado e a inclusao de valoracao nao cabivel na desapropriacdo - os transtornos
figurando como danos morais. O juiz, entdo, desconsiderou a pericia realizada e determinou
nova avaliacdao em razao também de mudancas no tracado da ferrovia. Terminada a analise,
foi marcada a audiéncia de conciliacao. Houve mudanca do juiz da comarca e o0 novo juiz
declarou-se incompetente para julgar o feito por se tratar de interesse da Uniao. O TJ-PI,
em decisao a embargo de instrumento, avocou para si a competéncia e o juiz reviu sua
decisao. O estado atual é de espera das alegacdes finais para decisao.

O processo referido continha também uma cépia do mandado de imissao na posse. O
imdvel avaliado localiza-se em um trecho correspondente a faixa de dominio que corta o
imovel situado na gleba Caraibas, data Santiago, em Bela Vista do Piaui.

Observando-se os dois laudos, o avaliativo e o pericial, ndao ha muita diferenca entre
0s mesmos: os dois apresentam identificacdo do proprietario, objetivo do laudo, objeto

da avaliac3o (terra nua e benfeitorias) e metodologia.

O laudo de avaliacao feito pelo oficial de justica traz a identificacdao do proprietario,
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do interessado, o objetivo e objeto (regido, terras e benfeitorias) da avaliacao, a
metodologia utilizada para avaliar a terra bruta', terra nua'? e as benfeitorias, o valor
total da desapropriacdo (com valor da terra bruta e valor das benfeitorias em reais) e as
consideracdes finais. O objetivo da pericia foi avaliar o imoével supracitado. Consta no laudo
que a regido é predominantemente rural, a vegetacao é a caatinga e a superficie do solo
é seca. A area correspondente a faixa de dominio da ferrovia é de 3,6373 ha, mostrando
no laudo os limites confrontantes do terreno.

Cabe questionar a figura da pericia judicial que responde a quesitos formulados pelo
juiz realizando uma atividade de avaliacao completa.

E informada a utilizacdo dos critérios definidos na NBR 14653 para classificar o imével
como pequeno, nao explorado, em terra bruta com vegetacao natural em forma de caatinga
e de topografia plana. As benfeitorias existentes sao: cerca de faxina parcialmente com
dois fios e parcialmente com oito fios de arame farpado, ambas identificadas como em
bom estado de conservacao.

Quanto a metodologia empregada para avaliar a terra nua e bruta, utilizou-se o Método
da Quantificacao do Custo, com base em custo unitario basico, adotando-se a média dos
valores unitarios das fontes pesquisadas. As fontes foram o Banco do Nordeste do Brasil
e Emater - PI, escritério de Simplicio Mendes e de Bela Vista do Piaui. Foi utilizada a
mesma metodologia para precificar as benfeitorias, além de aplicar, ao final, a depreciacao
- critério que considera o estado de conservacao e pode reduzir o valor do bem de acordo
com as suas condicoes fisicas. As fontes usadas pelo laudo de vistoria e avaliacdo e o laudo
pericial coincidiram. Nenhuma usou os seis elementos indicados pela norma, apenas dois.

0 valor unitario da terra, expresso em reais por hectare, é de R$/ha 100,00 (cem
reais). Multiplicando-se esse valor pela area de terra bruta do imével a ser desapropriado,
que é de 3,6373 ha, tem-se: valor da terra bruta =100 x 3,6373 = R$ 363,73. Quanto
as benfeitorias, o valor da cerca de oito fios ja depreciada foi avaliada em R$ 322,39, e a
cerca de faxinaem R$ 160,83, sendo que o valor total foi de R$ 483,22. Assim, o valor final
da desapropriacdo foi R$ 1.196,95, pois somou valor da terra bruta (VTB], transtornos
causados ao expropriado e benfeitorias.

Nas consideracoes finais, ha a afirmacao de o trabalho ter sido realizado conforme
as prescricoes das normas técnicas nacionais vigentes. Acrescenta-se que a faixa de
dominio atinge benfeitorias e esse setor da propriedade é utilizado para criar rebanhos
de caprinos e ovinos, conhecido pelos agricultores como “solta”. Considerando que a
faixa de dominio dentro da propriedade cria dificuldades de locomocao dos rebanhos, a
ferrovia foi cercada e tais transtornos foram considerados na avaliacao.

11 terra bruta: terra ndo trabalhada, com ou sem vegetacao natural (ABNT NBR n® 14653-3).

12 terra nua: terra sem producao vegetal ou vegetacdo natural (ABNT NBR n° 14653-3).
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0 novo estudo feito pela PAC foi justificado em razao de alteracao do tracado da via
férrea em algumas propriedades situadas entre os Municipios de Simplicio Mendes, Bela
Vista do Piaui e Nova Santa Rita do Piaui. Assim, foram feitos novos laudos de avaliacao,
levando-se em conta a alteracao da area necessaria para a faixa de dominio e benfeitorias
atingidas, além de desconsiderar os transtornos causados sob a justificativa de nao caber
indenizacao para o citado impacto. Por essa razao, o valor total da desapropriacao diminuiu
de R$ 1.196,95 para R$ 788,98.

0 novo laudo traz um pouco mais de detalhes e informacoes do que o anterior. Diz
ele que o interessado é a SETRANS, e especifica-se o cartério de registro e o endereco
do imdvel; além disso, a memoria de calculo das operacoes matematicas realizadas,
veio anexada ao novo laudo. Na avaliacao das benfeitorias, é utilizado o “coeficiente de
Heidecke”, que indica a condicao fisica e o estado da benfeitoria numericamente.

Abaixo, havia o valor total da cerca ja depreciado: para a cerca de dois fios, R$ 141,73;
para a de oito fios, R$ 283,52. Como o valor da terra bruta se manteve (R$ 363,73, o valor
final foi de R$ 788,98.

O documento também trazia ficha de avaliacdo do imdvel com fotos, planta, memorial
descritivo, cépia da documentacao do proprietario, além de memdria de calculo.

A metodologia de precificacao da terra foi a mesma do laudo do perito judicial. Para
o calculo dos valores médios, foram utilizados os valores unitarios do banco de dados
dos valores de mercado fornecidos pela EMATER-PI do Municipio no qual se localiza o
imdvel - nesse caso, Bela Vista do Piaui, e pelo Banco do Nordeste.

Coincidentemente, os valores sao os mesmos para terra bruta. No levantamento do
preco das benfeitorias, a diferenca de preco entre os dois drgaos chega a ser de quase
32%; mesmo assim, para fazer o calculo das benfeitorias, foi utilizada a apuracao média
do valor. Com os resultados, multiplicou-se o coeficiente de Heidecke e descobriu-se o
valor da depreciacao, que foi subtraido, e, entao, alcancado o valor total das benfeitorias.

Paraterra bruta, também utilizou-se o valor médio, multiplicando-o pela extensao da
areaem “hectares”, resultando no montante total. Por fim, na tltima planilha, somaram-
se todos os valores, chegando ao valor total da indenizacao.

Apos a avaliacao refeita pelo avaliador, como ja referido, o juiz marcou a audiéncia de
conciliacao para promover uma discussao entre as partes sobre o preco indenizatério e
a referida audiéncia foi desmarcada em razao da arguicao de incompeténcia do juiz da
comarca aqui ja citada.

O juiz arguiu sua incompeténcia fundamentando que a ferrovia era empreendimento

da esfera da Uniao, portanto seria uma das varas da Seccao judiciaria da Justica Federal
no Piaui o juizo incumbido de apreciar tais acoes, ante o interesse do DNIT ([mesmo esta
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autarquia tendo manifestado formalmente seu desinteresse pelos autos).

Em razao disso, o Estado do Piaui interpds pela PGE setenta e sete agravos de
instrumento para atacar as decisées declinatérias de competéncia (informacao contida
no Processo n® 396/2009, pagina 31).

Sob alegacao de urgéncia quanto a resolucao da questao para a continuidade da
obra, foi requerida a antecipacao dos efeitos para tutela recursal em todos os recursos.
Nesse agravo, a PGE argumentou que, por meio da Portaria n® 1.587, de 31 de dezembro
de 2008, do Diretor-Geral do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes -
DNIT, tendo em vista a celebracao do Convénio n°® 00284/2007, aquela autarquia Federal
delegou ao Estado do Piaui a competéncia para promover as desapropriacoes necessarias
a realizacao da obra em questao.

Outro argumento levantado pela procuradoria foi o de que o deslocamento da
competéncia para a Justica Federal, em fase tdao avancada da implantacao do projeto
da Ferrovia Transnordestina, causaria imensos embaracos ao andamento da obra, ja
que teria que voltar ao inicio das apuracoes judiciais do justo valor da indenizacao, com
designacao de novas pericias e repeticao de outros atos processuais ja praticados. Tal
atraso prejudicaria diretamente a liberacao de recursos para o andamento das obras, que
depende da disponibilidade dos terrenos necessarios a sua execucao. Elencou a PGE que
os recursos financeiros sao enviados com prioridade para aqueles locais onde as areas
expropriadas ja se encontram disponiveis.

Foi bastante enfatizado o argumento de o Piaui ser Estado nordestino que mais
avancou nas medidas necessarias a concretizacao da implantacao da ferrovia. A pretensao
é refutada, ainda, sob 0 argumento de o deslocamento de competéncia para apreciar os
feitos de desapropriacao ora em andamento poderia significar a perda da oportunidade
historica que se apresentava ao Estado do Piaui.

Apos o TJ-PI dar provimento ao agravo de instrumento da PGE, o juiz se retratou da
decisao agravada no despacho, como ja referido, segundo ele, para nao gerar inseguranca
juridica, ja que haveria mais acoes similares aquela na comarca por forca de decisao
da instancia revisora (TJ-PI). Apoiado nos principios da seguranca juridica, celeridade
processual, eficiéncia e subordinacao recursal, ele se curvou ao entendimento do TJ-PI,
dando efeito extensivo ao ja decidido em agravos de instrumentos similares noticiados
pelo ente autor, retomando 0 andamento do feito no juizo e remarcando a data da audiéncia
de conciliacao.

Pelo processo eletronico™, é possivel verificar de que nao houve conciliacao, considerando
haver um requerimento em que o desapropriado questiona o preco do avaliador da empresa

13 0 processo encontra-se no endereco eletrnico do TJ-PI http://www.tjpi.jus.br/themisconsulta/processo/303521895, sob o n° 0000390-
49.2009.8.18.0075, com o status atual “Tramitando (sem sentenca da 12 instancial”, e esté localizado na Secretaria, estante 3, o Gltimo ato
processual tendo sido realizado em 06/05/2013 “Decurso de Prazo - Decorrendo Prazo (Outros]”.
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e o do perito judicial (oficial de justica). No ultimo ato do processo, o decurso de prazo se
dava em razao de aguardo dos memoriais finais das duas partes.

O estudo do processo acima evidencia aspectos que fazem questionar se o devido
processo legal foi realmente respeitado. O polo ativo da acao esta composto por: “a uniao,
pessoa juridica de direito publico interno representado pela Procuradoria do Estado do
Piaui”; a pericia (a desconsideracao da pericia realizada pelo oficial de justica avaliador];
o fato de o calculo ndo considerar os transtornos causados sob a justificativa de ndo caber
indenizacao para o citado impacto.

Quanto a composicao do polo ativo, nao estd conforme as normativas do ordenamento
juridico brasileiro a representacao da Uniao ocorrer pela Procuradoria Geral do Estado,
a funcao cabe a Advocacia Geral da uniao, conforme o art. 131 da Constituicao Federal
de 1988. Também nao esta conforme a Constituicao Federal de 1988, art. 109, a acdo em
que a uniao € autora, ser processada e julgada pela Poder Judiciario Estadual.

A justificativa para o feito foi o convénio n® 00284/2007, em que o DNIT delegou ao Estado
do Piaui a competéncia para promover as desapropriacoes necessarias a realizacao da obra
em questao, como ja referido. Cabe questionar a natureza do convénio como delegacao
de competéncia na desapropriacdo em uma situacao em que a Uniao, representada pelo
DNIT, decreta a utilidade publica, e a Uniao representada pela PGE-PI desapropria. H3,
contudo, entendimento de normalidade tanto para o Judicidrio Federal quanto para o
Estadual em decisoes assemelhadas ao sequinte episddio: o Judicidrio avocou para si a
competéncia para atuar na desapropriacao do interesse do DNIT e o Judiciario Federal
declarou nao vislumbrar interesse da Uniao ou de suas autarquias no objeto em questao,
devolvendo a competéncia para o Judiciario Estadual.

Quanto a desconsideracao do laudo pericial produzido pelo oficial de justica avaliador,
cabe questionar por que nao seria o mesmo habilitado, considerando ser sua funcao a de
avaliador. E, em relacao a ndao remuneracao pelos transtornos, por que nao considerar os
lucros cessantes, os juros compensatorios usados na reforma agraria?

Cabe ainda destacar os custos de execucao dessas inUmeras acoes de desapropriacao.
Nesse mesmo processo em analise, hd um documento que relaciona a remuneracao
passada ao oficial de justica por cada avaliacao que fez. Em cerca de 20 avaliacdes,
somam-se aproximadamente R$ 10.000,00. O processo de avaliacdo custa muito mais
do que as indenizacoes.

No processo sob analise, a PGE informa que igual procedimento foi adotado nos Trechos
da Transnordestina nos Estados do Ceara e Pernambuco - onde também houve celebracao
de convénios com os ditos entes federados para que estes promovessem, por delegacao de
competéncia, as necessarias desapropriacoes em seus territérios. Confirma-se, entao, a
unificacao dos procedimentos nas desapropriacoes nos Estados cortados pela via férrea.

195

18/12/2013 16:38:11



‘ Volume 49 Lindd 196

0 processo n°® 388/2009 tramita na comarca de Paulistana. O objeto do laudo é a
propriedade rural situado em Data lItaizinho, na gleba Contente, Jacobina do Piaui. Tem
area total de 28,44 ha, classificada como “area pequena”, “nao explorada”, constituida de
terra bruta, com vegetacao natural (caatinga) e topografia semiplanicie e aclive, sendo
seca a superficie do solo. A afirmacao de tratar-se de terra nao explorada é negada logo
em seguida, com a afirmacao da benfeitoria terra destocada. Como nao explorada se esta
destocada? Fazer destocamento é servico de exploracao da terra.

O critério utilizado na avaliacao da terra nua e da terra bruta foi, mais uma vez, o
“método de quantificacdo do custo” com base no custo unitario basico, pela média dos
valores unitarios de apenas duas fontes pesquisadas, que foram o Banco do Nordeste do
Brasil e EMATER (escritdrio de Paulistana -Pl). Assim, o hectare da terra bruta foi avaliado
em R$ 92,50, perfazendo o valor total de R$ 52,77. Para a avaliacdo das benfeitorias, foi
utilizado o mesmo método da terra bruta, adotando-se o mesmo procedimento do laudo
anterior.

Depois de depreciadas, as benfeitorias (cerca de estaca com seis e sete fios; terra
destocada; um barreiro de 151,29m3, cujo valor do volume de 10,65m3 é de R$ 150,00,
estando o barreiro avaliado em R$ 2.130,85) totalizaram R$ 3.879,43. J4 o valor total da
indenizacao foi de R$ 3.932,20, a partir da formula VTD =VTB+VB.

Entretanto, anteriormente a essa avaliacao final, houve uma anterior cujo valor foi
contestado; quando foi elaborado um novo laudo pela mesma empresa que fez o anterior,
contatou-se uma diferenca de aproximadamente 870% entre os valores. Esse dado consta
no processo, mas o primeiro laudo nao foi disponibilizado e nem o porqué desse “salto”
no valor da indenizacao.

No decorrer do estudo dos processos, notou-se que os laudos de avaliacao apresentam
configuracdes bem parecidas, inclusive na selecao dos critérios de avaliacao. Por essa
razao e de modo a simplificar o trabalho, analisaremos os cinco ultimos laudos em
conjunto, comparativamente. Em todos os laudos, o interessado e o objetivo sao os
mesmos: SETRANS e avaliar parte de um imdvel rural correspondente a faixa de dominio
com a finalidade de desapropriacao para implantacao da ferrovia Nova Transnordestina,
respectivamente. Como as avaliacoes sao de imdveis da mesma regiao, a ocupacao
é predominantemente rural, tem-se acesso por meio de estrada vicinal, a vegetacao
predominante é a caatinga e o solo tem superficie seca.

Coincidem também os aspectos da divisao “terras” que traz a caracterizacao da faixa
de dominio e caracteristicas do imdvel, como localizacdo, nimero do registro e dados do
proprietario.

Outro fator importante presente em todos os processos, apresentando os mesmos

elementos, é a peticao inicial, quase a mesma cdpia para todos os processos, elaborada pela
PGE e encaminhada ao juiz da comarca: este caracteriza a area a ser expropriada, explicita
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o objetivo da desapropriacao e faz os pedidos. Entrementes, certas particularidades
figuraram no sétimo processo estudado.

Quanto a precificacao das benfeitorias, os laudos apresentam particularidades que os
distinguem. Identificaram-se diversos tipos de benfeitorias: cerca faxina, cerca estaca, cerca
de dois a nove fios, cisterna, terra destocada, terra cultivada, casa de bomba, bebedouro,
poco tubular e casa de alvenaria de tijolo comum ou tijolo adobe.

Por fim, as conclusoes dos laudos possuem teor muito semelhante. Diz-se basicamente
que o trabalho foi realizado conforme as prescricoes das normas técnicas nacionais
vigentes aplicaveis ao caso. Em seguida, informa-se a data da vistoria, a organizacao e
conteudo do laudo (objetivo, objeto, metodologia, fotografias, planta e memorial descritivo).
Apos as finalizacoes, vém as fichas de avaliacao, que também sao padronizadas para todas
as analises de imoveis. Elas sao seguidas pelas planilhas orcamentarias, fotografias das
benfeitorias, pelo memorial descritivo e planta do terreno.

Finalizando a analise dos laudos e retomando o objetivo da pesquisa, é possivel afirmar
que o Unico critério que orientou a producao das avaliacdes dos imoveis rurais é o de
“prévia e justa indenizacao”.

Outro aspecto que vale frisarmos é a consideracao em todos os laudos analisados
como terra pequena e nao explorada, incluindo aqueles com benfeitoria relacionada a
producao como cerca, poco, capim. Para que essas benfeitorias se a terra é nao explorada?
Ainda cabe questionar o contraditério. Como pode um laudo refeito pelo mesmo técnico
representar o contraditério?

Todas as questoes podem ser respondidas de, pelo menos, duas formas: a primeira
é o poder de império do Estado que salta as muralhas da democracia sobre o cidadao
- se este dispoe de poder econémico consegue reagir, embora nado resulte em algo tao
diferente, ja que nao consegue contestar o ato primeiro da desapropriacao. A outra € o
etnocentrismo da avaliacao: nao conseguir ver o outro como outro, nao consegui perceber
as diferencas. O técnico apoiado na racionalidade da ciéncia e da técnica nao consegue
enxergar o trabalhador rural, o que ele faz como trabalho, e, por isso, a terra deste é
desapropriada como sem uso.

Por fim, como forma de compilar os pontos essenciais das informacoes dispostas,
eis um quadro-resumo:
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Tabela 4 - Quadro resumo da desapropriacao-sancao

DESAPROPRIACAQ POR UTILIDADE PUBLICA — INFRAESTRUTURA -

TRANSNORDESTINA

NORMAS - Constituicio Federal de 1988 — Artigo 5°, XXIV - “A lei estabelecerd o
APLICAVEIS PARA A procedimento para desapropriagdio por necessidade ou utilidade publica, ou por
QUANTIFICACAO DE interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os
INDENIZACAO casos previstos nesta Constituicdo”

- Decreto-Lei 3.365/41

- NBR (14653-1) - Avdliagdo de bens Parte 1: Procedimentos gerais

- NRB (14653-3) — Avaliacdo de bens Parte 3: Iméveis rurais

- Ambos embasaram a produgdo dos laudos de vistoria
REGRAS PRECIFICAR - Néo houve quantificagdio de indenizagdes no é@mbito administrativo em
A INDENIZACAO relagdio & ferrovia Transnordesting, visto que as desapropriagdes e o repasse das
NO AMBITO indenizagdes se deram no émbito judicial
ADMINISTRATIVO
CRITERIOS UTILZADOS | - A pesquisa de preco do mercado de iméveis e do hectare de terra dentro do
NO AMBITO DOS Municipio atingido por meio de planilhas referenciais de precos do valor da
PROCESSOS JUDICIAIS | terra bruta e das benfeitorias
ANALISADOS - Fontes: EMATER, Banco do Nordeste, por vezes os sindicatos de trabalhadores

dos Municipios e prefeituras locais, que também cederam dados & PAC
engenharia, empresa de avaliagdes

- Como forma de comparar valores de terras, utilizou-se o “Método da
quantificagdio do custo”, pois os dados de mercado eram limitados

- Como ndio hd valores fixos e Gnicos do hectare de terra nas regides afetadas,
fez-se uma média dos valores pesquisados

- Para o cdleulo do valor da terra nua, multiplicou-se o valor unitério da terra,
expresso em reais por hectare de terra pela drea de terra bruta do imével a ser
desapropriada

- Quanto as benfeitorias, multiplicou-se o valor unitdrio médio (exposto nos
laudos nas planilhas orcamentdrias) do tipo de benfeitoria pela sua extensdo
(Km, no caso de cercas) ou quantidade. Depois, calculou-se o valor das
depreciagdes por meio de coeficiente de Heidecke. Subtraiu-se por fim o valor
das depreciagdes do valor inicial para produzir o resultado final

- Considerou-se como critério de avaliagdo a “prévia e justa indenizagdo”,
declarando-se que o autor seré privado do ferreno em que consta a faixa de
dominio na qual a ferrovia Transnordestina vai transitar, o que implica na
indenizagdio pela terra nua e benfeitorias de sua propriedade, acaso existentes e
constatadas no laudo de cva|iqgao

- No caso especifico da ferrovia Transnordestina néio houve casos de
superavaliagdes. Os valores das indenizagdes, na maioria dos casos, sdio

irrisérios
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1.2. Desapropriacdo por DUP — Estados Ceard e Pernambuco

A equipe de pesquisa enfrentou muitas dificuldades para conseguir informacoes sobre
as desapropriacoes para a construcao da ferrovia Transnordestina nesses dois Estados. Os
contatos que tentamos via e-mail para Ceara foram respondidos sem muitas informacoes
sobre o processo de desapropriacao naqueles Estados e a resposta foi obtida depois de
reenvio da solicitacao. E, por via telefonica, ndo conseguimos contanto com os Estados.
Afora isso, houve problemas administrativos na UFPI quanto a aplicacao dos recursos do
Projeto na UFPI. Os dados a seguir sao dos e-mails que recebemos, de noticias dos sitios
eletronicos das Secretarias dos Ceara - SEINFRA e Pernambuco - SDEC e da reuniao com
representante da PGE-PI. Do conjunto de informacoes, foi produzida a narrativa abaixo.

A Companhia Ferroviaria do Nordeste - TRANSNORDESTINA LOGISTICA S.A. - obteve
a concessao da Malha Nordeste pertencente a Rede Ferrovidria Federal S.A. no leilao
realizado em 18/07/97. Posteriormente, a concessao foi outorgada pelo Decreto Presidencial
de 30/12/97, publicado no Diario Oficial da Unido de 31/12/97. A empresa iniciou a operacao
dos servicos publicos de transporte ferroviario de cargas em 01/01/98.

Através de e-mail, o DNIT informou que sua participacao nas desapropriacoes da
Transnordestina ocorreu somente no primeiro trecho, entre Salgueiro/PE e Missao Velha/
CE, trecho este ja concluido e com todos os processos ajuizados. O DNIT atuou mediante
convénio com o Governo do Estado do Ceard. As desapropriacoes foram executadas pela
Secretaria de Infraestrutura do Governo do Estado, pelas empresas Metrofor e pela Emprol,
contratadas para a elaboracao dos laudos.

Nao tivemos acesso aos processos por que eles ndao se encontram em meio eletrdnico.
A Unica opcao entao era viajar até os Estados do Ceara e Pernambuco para a analise dos
documentos fisicos, o que se tornou impossivel.

O sitio da SEINFRA traz informacdes quanto a execucao da obra no Ceara: diz que
ja foram liberados 210 quilometros continuos para a colocacao dos trilhos em terras
cearenses, mais de um terco dos aproximadamente 526 quildmetros do trecho da ferrovia
no Ceara. A Justica ja concedeu a imissao na posse para a Ultima etapa do processo de
desapropriacao, em outros 240 quildmetros do total a ser desapropriado; para acelerar
as desapropriacoes, a SEINFRA esta reforcando as equipes que prestam apoio junto aos
indenizados com o acréscimo de mais engenheiros, advogados, socidlogos e assistentes
sociais.

Nas comarcas de Juazeiro do Norte, Quixada e Limoeiro do Norte, no territdrio do
Ceara, os servicos foram divididos em trés trechos: Missdo Velha-Acopiara (183 km);
Piquet Carneiro-Quixada (179,2 km); e Itapiina-Porto do Pecém (164,3 km], totalizando
526,5 km de ferrovia. 0 segmento Missao Velha/Lavras da Mangabeira teve 20 quilémetros
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de desmatamento executado. Em outros trés segmentos, o Estado ja liberou as terras
para a Transnordestina Logistica dar inicio as obras de implantacdo da ferrovia. Para as
desapropriacoes no Ceara, foi celebrado convénio entre Estado e Unido no valor de R$
14.833.383,93, dos quais R$ 13.350.048,24 a serem liberados pelo DNIT e R$ 1.483.338,68 de
contrapartida do Estado. Aimplantacdo da Ferrovia Transnordestina prevé um investimento
de R$ 6,5 bilhdes. A construcao da ferrovia permitira a integracao da estrutura produtiva
do Nordeste com as demais regioes brasileiras a partir da uniao de trés pontos do sistema
ferroviario do Nordeste - Missao Velha (CE), Salgueiro (PE) e Petrolina (PE).

Quanto ao Estado de Pernambuco, as informacoes sao ainda mais escassas. De
concreto, ha apenas alguns dados recebidos por e-mail do superintendente do DNIT no
Estado. Ha que se destacar que o contato foi bastante dificil. Somente depois do quarto
e-mailenviado ao superintendente é que se obteve alguma resposta. O contato telefonico
nao foi respondido. O e-mail dizia resumidamente que as desapropriacoes estavam sob
a responsabilidade do Governo do Estado de Pernambuco, por meio da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico (SEDEC]), e que tal fato devia-se a assinatura, em 20/05/2008,
do CONVENIO DIF/TT n° 282/2007 do DNIT com o Governo do Estado de Pernambuco para
promover a desapropriacao da Faixa de Dominio de Trechos da Ferrovia Transnordestina
no Estado de Pernambuco’™.

Quanto ao julgamento dos processos de desapropriacao, alguns portais de noticias
relatavam que, ainda no ano de 2011, foi realizado um grande esforco para dar celeridade
aeles.

As noticias trazem indicios de que, nesses Estados, também a desapropriacao se deu
no Judiciario, o que foi confirmado pela PGE-PI e pela SETRANS.

E possivel concluir, quanto a desapropriacdo por utilidade publica pelo DNIT para a
ferrovia Transnordestina, que: o DNIT atuou na fase declaratéria; a fase executéria foi
conveniada com os Estados, havendo a informacao de que o DNIT de Brasilia aferia os
calculos, o que parece ser pouco provavel, considerando a quantidade de processos em cada
Estado e o pouco tempo em que transcorreu todo o processo, menos de dois anos; no Piaui,
foi dispensada a pericia judicial para o contraditério, tendo sido substituida pela repeticao
da avaliacao no caso de nao concordancia com o valor; a fase executdria transcorreu
completamente no Judicidrio, em nome da celeridade e da garantia do contraditdrio;
sob a alegacao de delegacao de competéncia para o Governo do Estado, o polo ativo da
desapropriacao passou a figurar como a Uniao representada pela Procuradoria Estadual;
o critério identificado foi o preco justo pago previamente, sendo este definido como o
valor de mercado - porém, o bem da agricultura familiar, em regra, nao estad no mercado.
Ainda, a visao do avaliador nao consegue aferir os usos dados aos bens desapropriados;
em regra, a area onde se realiza a agricultura familiar é vista como area nao explorada,
até mesmo para aquelas que dispoem de benfeitorias que atestam a exploracao da terra,

14 Trechos: Trindade-Divisa PE/PI e Salgueiro-SUAPE.
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como o caso da terra destocada. O resultado esta na producao de valores irrisorios para
a desapropriacao referentes a agricultura familiar.

1.3. Desapropriacdo por DUP para fins ambientais

A organizacao das informacoes constantes dos diarios de campo foi feita em mapas
analiticos. por meio de leitura vertical dos mapas analiticos, enfocamos na macrocategoria
da desapropriacao por utilidade publica para fins de protecao ambiental relacionada
as subcategorias: Unidades de Conservacao, érgaos de protecdo ao meio ambiente e
consolidacao territorial. Apos a analise de cada uma dessas categorias por meio de
subcategorias, utilizamos a leitura horizontal para demonstrarmos a relacao entre elas
nos achados da pesquisa.

0 conceito de UC (Unidade de Conservacao) é dado pela Lei n® 9.985/2000, que institui
0 SNUC - Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, sendo estas definidas como o
espaco territorial e seus recursos ambientais com caracteristicas naturais relevantes, ao
qual se aplicam garantias adequadas de protecao. Sua criacao deve se dar nas seguintes
etapas: 1) andlise técnica da demanda pela criacdo da UC, demanda esta que pode partir
da sociedade civil, da comunidade cientifica e/ou de drgdos publicos; 2] estudos técnicos
com o levantamento dos meios natural, socioeconémico, cultural e fundiario; 3) elaboracao
de proposta preliminar de limites e de categoria da Unidade de Conservacao; 4) etapa
consultiva, onde a proposta preliminar é apresentada e discutida junto a sociedade por
meio de consultas publicas; 5) elaboracao da proposta final pela equipe técnica do ICMBio
com base nas informacoes e solicitacoes reunidas e analisadas; 6] encaminhamento
da proposta de UC Federal ao MMA (Ministério do Meio Ambiente) para a realizacdo de
analises técnicas e juridicas complementares, bem como consultas a outros 6rgaos; e 7)
encaminhamento ao Chefe do Poder Executivo para que ele assine e publique no Diario
Oficial o decreto de criacao da Unidade de Conservacao.

Como se pode notar, a desapropriacao e sua consequente indenizacao nao estao dentro
das etapas de criacao da UC, sendo este, portanto, um assunto a ser tratado posteriormente
ao decreto de criacdo da UC. Além disso, a Lei do SNUC dispde que as categorias de UC
Estacao Ecoldgica e Reserva Biolégica nao sao obrigadas a fazer a referida consulta
publica na sua criacao.

No que tange a classificacao das Unidades de Conservacao no Brasil, o SNUC divide-
as em dois grupos: Unidades de Protec3o Integral (Estacdo Ecoldgica, Reserva Bioldgica,
Parque Nacional, Monumento Natural e Reflgio da Vida Silvestre] e Unidades de Uso
Sustentavel (Area de Protecao Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecoldgico, Floresta
Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
e Reserva Particular do Patriménio Natural).

Ha tipos de UCs que nao demandam desapropriacao, como o caso das Areas de
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Preservacao Ambiental, as APAS, o que leva a um outro tipo de classificacao, tomando como
referéncia propriedade, posse e dominio: 1) as Unidades de Conservacao de posse e dominio
publico, onde as areas particulares incluidas em seus limites serdo desapropriadas. E o
grupo com mais UCs: Estacao Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Floresta
Nacional e Reserva de Fauna; 2] as UCs que podem ser constituidas por areas particulares,
desde que seja possivel compatibilizar os objetivos da area com as atividades privadas.
Caso isso nao aconteca, a area deve ser desapropriada. Sao elas: Monumento Natural e
Refugio de Vida Silvestre; 3) as que s&o constituidas por terras publicas ou privadas, mas
com restricoes a utilizacao da propriedade privada, respeitando os limites constitucionais.
Sa0 as Areas de Protecdo Ambiental e a de Relevante Interesse Ecoldgico; 4) as Unidades
de Conservacao de dominio publico, mas com uso de populacoes tradicionais, com
desapropriacdo obrigatéria (Reserva Extrativista) ou quando necessaria (Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel); e 5) a UC de apenas area privada: a Reserva Particular
do Patrimonio Natural.

No Piaui, as Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel sao minoria, tanto no que
tange a area quanto em termos numéricos. Ja as UCs de Protecao Integral somam mais
de um milhao de hectares, o Parna Serra das Confusoes tendo a maior parte dessa area,
com 502.411,00 ha (MENDES, 2008).

Segundo informacoes da Coordenadora Regional do ICMBio em Parnaiba-PI, nesse
Parque Nacional, a area do primeiro decreto foi indenizada e a drea da ampliacado esta
sendo negociada com o Estado, pois as terras sao devolutas. Quanto as demais UCs de
Protecao Integral no Piaui, a situacao mais complicada esta no caso do Parque Nacional
da Serra da Capivara, cujo processo se arrasta desde 1986, quando foi dado inicio a
desapropriacao, mas, efetivamente, proprietarios estao impedidos de fazer uso direto da
area desde 1979, quando foi criada a UC.

No que se refere a forma de criacdo das Unidades de Conservacdo no Piaui, tais
dificuldades implicaram em mudancas desde quando o ICMBio passou a ser responsavel por
esse tema. Segundo o funcionario do ICMBio que ja trabalhava no IBAMA quando o ICMBio
foi instituido, em 2007, as UCs no Piaui eram criadas sem levar em consideracao os recursos
disponiveis para a efetivacao das indenizacdes. Porém, a partir da criacao do ICMBio, a
indenizacao passou a ser levada em conta para criacao de UCs e, atualmente, ja nao sao
criadas mais Unidades de Conservacao, principalmente as que exigem deslocamento
compulsério, sem a avaliacao dos custos envolvidos para possibilitar o pagamento das
indenizacoes. Isso tem dificultado a criacao de UCs, que diminuiu tanto numericamente
quanto territorialmente, sendo mais criadas, atualmente, as Unidades de Uso Sustentavel
e com uma area reduzida. Convém discutir, entdo, se a diminuicao da criacao de Unidades
de Conservacao é prejudicial ao meio ambiente local. Para isso, é preciso lembrar que
10,86% da area do Estado do Piaui ja é ocupada por UCs (MENDES, 2008).

A criacao de uma Unidade de Conservacao é, sem duvida, uma forte barreira para
a destruicao do ambiente naquele local, mas isso nao quer dizer que quanto mais UCs
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existirem, mais conservada estara a natureza. Primeiramente, é preciso lembrar que,
em grande parte dos ambientes, a conservacao se da nao pela gestao de uma UC, mas
pela dindmica existente entre comunidade tradicional e territorio local. Nesses casos, a
existéncia de uma Unidade de Conservacao, sobretudo de Protecao Integral, seria mais
prejudicial do que sua inexisténcia, pois quebraria a linha historico-cultural que permeia
arelacao entre ser humano e meio, caracterizada pelo baixo impacto ambiental das acoes
tradicionais e pelo fornecimento de meios de subsisténcia e de relacoes sociais.

Na categoria “6rgaos de protecao ao meio ambiente”, temos o SISNAMA, o sistema
nacional de meio ambiente, determinado na Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente,
que cria o sistema com dérgao Federal, 6rgao Estadual e 6rgao Municipal: IBAMA, ICMBio,
MMA; érgaos Estaduais e Municipais de Meio Ambiente.

Quanto a categoria da consolidacao territorial, esta consiste na regularizacao fundiaria
que tem como resultado a consolidacao dos limites territoriais da UC, ou seja, ¢ pela
consolidacao territorial que a Unidade de Conservacao passa a ter efetivamente seu
espaco territorial, visto que, nesse momento, ja foram indenizados todos os que viviam
nesse espaco.

Assim, quanto a essa categoria, tem-se como principal representante a regularizacao
fundiaria que cuida da identificacao e transferéncia do dominio ou da posse dos imoveis
contidos no interior do perimetro decretado de cada UC ao Instituto. Dentre as acdes,
destaca-se a desapropriacao de imoveis rurais, indenizacao de posses e obtencao da
gestao das terras publicas Federais e Estaduais inseridas nas UCs Federais.

Na macrocategoria “critérios de avaliacdo”, foram encontradas as categorias:
indenizacao, realocacao da populacao, processo e legislacdo. Devido a intensa
interdependéncia entre elas nos achados, foram analisadas diretamente por meio de
leitura horizontal.

O Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, dispoe sobre a desapropriacao por
declaracao de utilidade publica de modo geral, enquanto a Instrucao Normativa do ICMBio
n° 2 de 2009 é mais especifica. Esta trata dos procedimentos técnicos e administrativos
para a indenizacao de benfeitorias e desapropriacao de imdveis rurais localizados em
Unidades de Conservacao Federais de dominio publico, define a observacao das normas
da ABNT e, subsidiariamente, as normas técnicas de outros entes Federais que lidem
com avaliacao de imoveis rurais para o processo de avaliacao até que o ICMBio elabore
normas proprias.

Na Lei do SNUC, ha também referéncia a indenizacao, segundo a qual as populacoes
tradicionais residentes em unidades de conservacao nas quais sua permanéncia nao seja
permitida serao indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente
realocadas pelo Poder Publico, em local e condicoes acordados entre as partes. Mas, até
que seja possivel efetuar o reassentamento de que trata este artigo, serao estabelecidas
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normas e acoes especificas destinadas a compatibilizar a presenca das populacoes
tradicionais residentes com os objetivos da unidade, sem prejuizo dos modos de vida,
das fontes de subsisténcia e dos locais de moradia destas populacdes, assegurando-se
a sua participacao na elaboracao das referidas normas e acoes, com as condicoes de
permanéncia definidas em regulamento.

E importante destacar, também, a tematica sobre a caducidade do decreto de criacdo
de UC e a declaracao de utilidade publica. Conforme disposto no art. 10 do Decreto-Lei
sobre desapropriacao por utilidade publica, a desapropriacao devera efetivar-se mediante
acordo ou intentar-se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedicao
do respectivo decreto e findos os quais este caducara. Neste caso, somente depois de
um ano, podera ser o mesmo bem objeto de nova declaracao. Porém, essa disposicao
estd sendo desconsiderada diante da morosidade de se resolver o processo, segundo o
funcionario do ICMBio que trabalha no IBAMA, por causa de necessidades basicas, como
a de expedir os documentos dos moradores da regiao.

0 que se pode aferir desse dispositivo é que, apos cinco anos da declaracao de utilidade
publica no decreto, este caducard, perdendo a validade e sendo necessario o decurso
de um ano para declarar novamente a utilidade publica do mesmo imédvel. Porém, ha a
interpretacao do Procurador-Chefe nacional do ICMBio, Daniel Otaviano de Melo Ribeiro
(2011), o qual apresenta que a caducidade do decreto expropriatério ndo é uma garantia
para o proprietario de imdveis inseridos em UCs, mas uma penalidade, e que ela nao pode
extinguir uma UC, sendo a desapropriacao de areas privadas uma imposicao legal, advinda
da legislacao ambiental, e é independente e assessoria a declaracao de utilidade publica.

Porém, com esse argumento, o procedimento estabelecido pelo Decreto-Lein® 3.365/41
é afastado no caso da desapropriacao para consolidacao territorial de Unidades de
Conservacao, concluindo-se, assim, que a declaracao que legitime a desapropriacao é
de outro tipo diverso da utilidade publica, ou seja, o fundamento de criacao de uma UC
nao é a declaracao de utilidade publica, mas a propria protecao ambiental nela proposta.

Seguindo essa posicao, é possivel explicar, entdao, porque, no caso do Piaui, os
decretos de criacao de trés Unidades de Conservacao de Protecao Integral nao declaram
expressamente utilidade publica, apesar de poderem ser encaixados nos critérios da alinea
“k” do artigo 5° do referido Decreto-Lei. Os Decretos de criacao das UCs Parna Serra da
Capivara, Parna Sete Cidades e Estacao Ecoldgica Urucui-Una nem mesmo determinam a
desapropriacao, sendo os dois primeiros regidos pelo Cddigo Florestal e fazendo mencao
a beleza natural dos locais, enquanto o ultimo Decreto ndo menciona legislacdo nem
caracteristica do lugar. Sendo assim, permanece em aberto o que legitima a criacao de
uma Unidade de Conservacao.

Foi possivel constatar que: no Parque Nacional de Sete Cidades, a area é toda

regularizada; no Parque Nacional da Serra da Capivara, ainda existem familias que nao
foram indenizadas, mas foram levantados todos os moradores e as benfeitorias para
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efeito de indenizacao; a Estacao Ecoldgica de Urucui-Una foi criada em terra doada pelo
Estado, na qual ha moradores, que nao foram indenizados; no Parque Nacional da Serra
das Confusoes, a area do primeiro Decreto foiindenizada e a area da ampliacao esta sendo
negociada com o Estado, pois as terras sao devolutas; no Parque Nacional das Nascentes
do Rio Parnaiba, o levantamento fundiario e a demarcacao comecaram recentemente.

1.3.1. Processos e critérios de valoracao

A criacao do Parque Nacional Serra da Capivara, localizado nos Municipios de Brejo do
Piaui, Sao Raimundo Nonato, Joao Costa e Coronel José Dias, deu-se por meio do Decreto-
Lein® 83.548, de 5 de junho de 1979, pelo extinto Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal-IBDF, Autarquia Federal vinculada ao Ministério da Agricultura. Segundo este
decreto, a area do Parque tem aproximadamente 100.000 ha e foi demarcada como sendo
de preservacao permanente pelo Decreto n® 99.143/1990, estando sujeita ao Cédigo
Florestal de 1965 e, agora, ao Novo Codigo Florestal.

Em 1999, apo6s 20 anos da criacdo do PARNA, o IBAMA propos uma Acao Civil Cautelar
Preparatdria inominada /naudita Altera Pars" contra 151 pessoas, que eram proprietarios,
posseiros, ocupantes, donos de benfeitorias, residentes nos Municipios de Sao Raimundo
Nonato, Canto do Buriti e Sdo Jodo do Piaui. Na peticao inicial, o IBAMA relata que as
pessoas na area que abrangia o Parque Nacional tiveram que abandonar e/ou tiveram
restringido o uso da terra, onde possuiam benfeitorias, praticavam agricultura, pecuaria
ou dela tiravam seu sustento. Quando foi criada a UC, o extinto IBDF fez um levantamento
preliminar das propriedades, posses, benfeitorias, ocupacoes existentes e chegou a
pagar o valor calculado de boa parte de algumas delas, inclusive com a cessao do direito
de posse e/ou da propriedade, ficando os demais dependentes de comprovacao de seus
direitos e, ainda, da existéncia de verbas para realizar o pagamento.

O IBAMA apresentou a pretensao de continuar a regularizar essa situacao com a
promocao da acdo para requerer o depdsito em juizo do valor de R$ 500.000,00 como
medida preparatéria de uma acdo ordinaria principal indenizatéria/compensatéria das
benfeitorias, posses, propriedades, entre outros, para aquisicao da propriedade, posse,
ocupacoes e benfeitorias, entre outros, tudo conforme os levantamentos realizados
anteriormente e em fase de atualizacdo, com a importancia ja empenhada.

O Juiz da 32 Vara da Justica Federal no Piaui logo deferiu a liminar pretendida,
reconhecendo a insatisfacao social no Parque, ao mesmo tempo em que o reconheceu como
patrimonio da humanidade. Apontou a necessidade de indenizacdo por parte do Estado,
nao sendo justo que apenas os mais desfavorecidos sejam despojados de seu patrimdnio
reduzido - a terra - na defesa do patrimonio da Humanidade e disse, ainda, que, devido

15 Essa acao civil é inominada porque o Cédigo de Processo Civil nao atribui nome, mas, sim, o proponente da medida, que a determinou
como “Inaudita Altera Pars” por ndo necessitar que seja ouvida a outra parte pela sua natureza liminar. E também preparatéria, porque
antecede a propositura da acdo principal.
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o encerramento do exercicio financeiro hd menos de um més (a épocal, reconheceu-se
que, perdida essa oportunidade, garantia nenhuma podera ser dada aos requeridos de
que no ano seguinte novo recurso seria disponibilizado.

Apos a decisao, houve manifestacao de dois advogados que apontaram dois problemas
principais: que os valores colocados a disposicao dos requeridos sao insuficientes e
que o IBAMA depositou o valor citado sem demonstrar os devidos valores atualizados.
O primeiro advogado citou apenas sete pessoas dentre seus representados, cujas
indenizacées somadas ultrapassam o valor de R$ 500.000,00, indicando, assim, que este
valor é insuficiente, e solicitando a desconsideracao da proposta vigente para que fossem
discutidos os reais valores da indenizacao. O segundo advogado apontou que foram
realizadas benfeitorias necessarias e Uteis para a sobrevivéncia de parte dessas familias
ainda residentes em suas areas, solicitando a determinacao ao IBAMA de apresentacao dos
valores atualizados das terras e benfeitorias cadastradas na época, bem como realizacao
de novo levantamento das benfeitorias de cada proprietario, dada a existéncia de novas
benfeitorias ao longo desses anos e a existéncia de proprietarios que nunca tiveram suas
terras e benfeitorias levantadas.

Houve, entao, nova decisao do Juiz, em marco de 2001, na qual ele lista 77 requeridos
que discordaram dos valores apresentados, dizendo que mais da metade do total manifestou
discordancia. Diante disso, apontou a necessidade de producao de prova pericial, nos autos
principais, uma vez que, nessa acao cautelar, s6 estava em questao a decisao sobre a
procedéncia ou nao do depdsito efetuado. Em 2003, julgou extinto o feito sem julgamento
de mérito pelo fato de ter sido satisfeita a Unica pretensao deduzida em juizo, que era a
autorizacao para depdsito, além do fato de a decisao liminar ndo poder ter seu contetdo
revertido. O depdsito, desde entdo, passou a ser vinculado a acao principal, que data de
14 de janeiro de 2000.

A acao ordinaria principal de 2000 teve inicio com a peticado inicial do IBAMA, logo
que foi confirmada a autorizacao para o depdsito do valor que havia proposto. Durante o
processo, houve contestacoes de varias pessoas insatisfeitas com os valores apresentados.
Em 2003, o maior proprietario de terras no ambito do Parque Nacional manifestou-se
individualmente'™ no processo para propor ao IBAMA a indenizacao que receberia pela
perda de sua propriedade. Apontou como argumentos que seu imoével, denominado
“Gongo”, foi avaliado por técnicos do INCRA em 1989 pelo valor de NCZ$ 80,00 (oitenta
cruzados novos) por hectare, valor que, hoje, sendo aplicada tabela de conversao da
moeda, corresponderia a R$ 124,97 por hectare. Desejava, entdo, solucionar a questao,
propondo que a indenizacao da area de 7.400 ha de que era proprietario fosse feita na
base de R$ 25,00 por hectare.

0 IBAMA se manifesta no inicio de 2004, dizendo que o requerente ja havia demandado
sobre o mesmo tema em 1993, sendo que, na ocasiao, o Juiz Federal da 12 Vara decidiu

16 0 mesmo j& havia se manifestado em discordancia dos valores encontrados pelo érgao, mas em requerimento coletivo feito ainda no

processo de 1999, por meio de advogado que representava todos.
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pela improcedéncia da mesma, justificando que nao ha que se falar de indenizacao sem
a concretizacdo da desapropriacao. O 6rgao ambiental argumentou que inexiste decreto
expropriatdrio da area do PARNA Serra da Capivara, pois os Decretos de 1979 e de 1990
citados nao se referem a desapropriacao ou expropriacao. Concluiu afirmando que nao
ha acao expropriatdria, pois a presente acao correspondia ao pagamento de benfeitorias
dos posseiros e moradores da regiao e acusando-o de litigancia de ma-fé.

O referido proprietario respondeu citando, além do Decreto de criacao do Parque e
do de declaracao de preservacao permanente, a Lei n®4.721, de 15 de setembro de 1965,
que refere aos parques nacionais, Estaduais e Municipais, e, no seu artigo 5°, dispde que
é proibida qualquer forma de exploracdo dos recursos naturais nos parques e reservas
bioldgicas criadas pelo Poder Publico. Segundo ele, foi nesse dispositivo que a Uniao se
apoiou para imitir-se na posse de seu imovel, impedindo-o de torna-lo produtivo e fazé-
lo cumprir a sua funcao social, ja que estava impossibilitado de exercer sobre ele seu
dominio. Contestou a decisao em que foi julgado improcedente, dizendo que nao tinha
a utilizacdao normal do imdvel. Por isso, teria direito a indenizacao, ja que nao perdeu o
dominio, apenas a posse.

Continuando sua argumentacao, apontou a contradicao do IBAMA em ingressar
com uma Acao Cautelar Preparatoria, apesar do transito em julgado do seu caso, no
qual nao teria direito a indenizacdo. Destacou, com as préprias palavras do IBAMA na
peticao inicial, que o objetivo dessa acao era preparar uma nova acao indenizatoria para
aquisicao da propriedade. Foi 0 6rgao ambiental que propds a aquisicao de todos os direitos
incidentes, e até mesmo pediu a designacao de pericia judicial. O proprietario relembrou
sua contestacao, situacao na qual também requeriu a pericia, requerimento este apoiado
pelo Ministério Publico Federal.

Ademais, disse que a propria Unido reconhece sua propriedade sobre o imovel, pelo
que foi autuado por falta de pagamento do ITR - Imposto Territorial Rural. Denotou, ainda,
que outros na mesma situacao receberam indenizacao, entao questionou o porqué de
somente ele nao ter direito a indenizacao, estando em idéntica situacao em relacao aos
demais. Requeriu, portanto, que o pedido relativo a litigancia de ma-fé fosse indeferido
e que fosse determinada a pericia judicial.

Depois disso, 0 MPF se manifesta, relembrando a acao movida em 1993 pelo referido
proprietario contra o IBAMA, dizendo que a decisao que dela decorreu e transitou em
julgado nao gerou coisa julgada material', ja que o requerente nao logrou éxito pela nao
concretizacao da desapropriacao. Assim, requer pericia judicial que determine o valor
de sua propriedade e o indeferimento do pleito da autarquia, concordando, entdao, com
o proprietario. Sendo comprovada a propriedade por parte do autor e a desapropriacao
propriamente dita, faz-se necessario o pagamento de indenizacdo pelo IBAMA, conforme
entende o MPF.

17 O fato de ndo ter sido gerada coisa julgada material é importante para que o objetivo da acdo seja apreciado. No Direito brasileiro, se
houver coisa julgada material, ndo ha possibilidade de a matéria em questao ser apreciada novamente.
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Em 2005, ha uma decisao do Juiz Federal, a qual apresenta que o litigio resultou em
quatro situacdes distintas: 1) demandados que, citados validamente, ndo apresentaram
contestacdo; 2) demandados que, citados validamente, apresentaram contestacao e
requereram diligéncia no prazo legal; 3) demandados que firmaram acordos com a
parte demandante, pondo termo a lide com relacdo aos mesmos; e 4] demandados que
ingressaram com acoes auténomas.

0 juiz dividiu o primeiro grupo em trés: a) réus citados por edital e que ndo contestaram
nem tém representacdo nos autos - é o maior grupo, com 87 pessoas; b réus citados
por edital que apresentaram instrumento procuratoério, mas nao contestaram, com 13
pessoas; e c) réus citados pessoalmente e que nao contestaram - 11 pessoas.

Baseado nessa divisao, o juiz determinou que os autos fossem desmembrados,
formando-se trés novos processos, onde cada um dos feitos correspondera a um dos
subgrupos anteriores. Nos autos do processo principal apenas permanecerao os nomes
daqueles que apresentaram contestacao, retirando, assim, o nome de 19 pessoas que
tiveram seus acordos homologados. Assim, a acao inicial ficou com 22 pessoas.

Apods outras manifestacoes, houve, em 2006, uma audiéncia de instrucao e julgamento,
na qual estavam presentes os advogados, os procuradores, analista ambiental, assistentes
técnicos, peritos, além de sete demandados, a fim de resolver a questao por meio de
conciliacao. Porém, restou frustrada a tentativa de conciliacao quanto a dez demandados,
em razao de nao constar qualquer proposta em concreto de valores, a titulo de indenizacao.
Quanto a esses, o IBAMA se comprometeu a realizar, no prazo de 90 dias, um laudo de
avaliacao recente, considerando as benfeitorias, caso existentes, nos imdveis respectivos.

Quanto ao proprietario com a maior extensao de terras, também restou frustrada a
tentativa de conciliacao, em razao de haver outro processo em que ele questionava o valor
da indenizacao, pretensao essa contrariada pelo IBAMA, insurgindo inclusive contra o
titulo de dominio, motivo pelo qual o processo foi suspenso para que, em um ano, fossem
decididos todos os incidentes e demais questdes. A outros também foi determinado que
o processo fosse suspenso por 90 dias, para que os autos fossem remetidos ao contador
para atualizar os valores apresentados pelo IBAMA, a titulo de indenizacao das benfeitorias.

Em agosto de 2006, foi apresentada uma tabela com dez nomes, listando os valores
atualizados pelo contador, e varios desses nomes aceitaram seus respectivos valores.

No inicio de 2007, o ja citado proprietario pediu reconsideracao da determinacao de
suspensao do processo, feita na audiéncia de instrucao e julgamento, afirmando que houve
um equivoco, ja que nao existiria qualquer outro processo em andamento questionando
o valor da indenizacao. Informou que ha muito tempo havia movido acao contra a Uniao
para obter aindenizacao de seu imovel, mas esse processo foi encerrado sem fazer coisa
julgada material.
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Em maio de 2007, foi concluido o relatério de vistoria prometido pelo IBAMA, a qual foi
realizada entre os dias 2 e 5 de julho de 2007. A area vistoriada corresponde ao Parna na
porcao que abrange os Municipios de Coronel José Dias, Joao Costa e Brejo do Piaui. Os
analistas ambientais, incluindo a atual coordenadora regional do ICMBio, apresentaram o
problema afirmando que, durante o reconhecimento da area que abrange o Parque, foram
identificadas varias familias que se instalaram ha muitos anos no local, desenvolvendo
praticas de subsisténcia, mas que, com a implantacao efetiva do PARNA, foram obrigadas
a abandonar suas benfeitorias e instalacoes, deixando de exercer suas praticas agricolas
e pecuarias.

Apontaram, também, que alguns tiveram suas benfeitorias indenizadas e desocuparam
as terras, enquanto que outros permaneceram dentro da Unidade de Conservacao ou em
suas cercanias, desenvolvendo suas atividades em constante conflito com a administracao
do Parque, que diz é preciso manter a area isenta de animais domésticos e de atividades
produtivas e/ou ocupacao humana, conforme a Lei.

Para realizar a vistoria, primeiro foram identificados os proprietarios dos imoveis
listados pelo Juiz a serem vistoriados para a visita as areas cujos proprietarios atenderam
ao chamado de acompanhar as vistorias e, posteriormente, apresentaram suas certidoes
atualizadas até outubro de 2006. Assim, apenas os que apresentaram suas certidoes junto
ao IBAMA tiveram suas propriedades e benfeitorias avaliadas.

Em 2008, a Procuradoria do IBAMA considerou esse Relatério de Vistoria, que foi
anexado ao processo pelos requeridos, um documento apdcrifo’®, solicitando a parte autora
que reapresentasse copia autenticada desse relatoério. O advogado dos interessados se
manifestou afirmando que o referido relatério foi fornecido a eles pela Equipe técnica
do IBAMA como informacao extraoficial. Na época, a Comissao técnica informou que
tinha remetido o documento a Procuradoria do IBAMA, a qual deveria juntar aos autos
do processo. Decorrido quase um ano, decidiram os proprios expropriados juntar o
documento ao processo, a fim de que a Justica tomasse conhecimento e para que os
expropriados, sabendo os valores da indenizacao oficialmente, possam acordar com o
IBAMA e receber suas indenizacoes. A procuradoria do IBAMA manifesta-se novamente, a
fim de desentranhar as folhas correspondentes ao relatdrio, visto se tratar de informacao
extraoficial e o fato de o relatério mencionar nomes que nao estdao no processo.

Enquanto isso, o proprietario com maior area expropriada continuou a se manifestar:
por duas vezes em 2009, ele pediu a realizacado da pericia. Entao, em agosto de 2009, um
Juiz Federal decidiu ser imprescindivel a prova pericial, para avaliar os valores devidos
aqueles que nao fizeram acordo com a parte autora. Lembrou que o juiz condutor do feito ja
havia determinado a realizacao da pericia, nomeando o perito judicial, mas posteriormente
determinou a suspensao deste, até a citacao de todos e passado o prazo de contestacao.

18 Documento apdcrifo é aquele que, juridicamente, tem sua legitimidade afetada pelo fato de nao ter conhecida sua origem, por nado ser

identificado ou ndo possuir autenticacao.
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Devido ao ajuizamento de acao contra o perito nomeado, o Juiz nomeia outro perito para
substitui-lo como perito oficial do feito.

Apos isso, houve, no processo, a apresentacao dos quesitos e dos assistentes técnicos,
o questionamento quanto ao valor dos honorarios do perito, a substituicao do IBAMA pelo
ICMBio e ainda pedido do perito de prorrogacao do prazo de entrega dos laudos. Finalmente,
em 09 de maio de 2012, sao apresentados os laudos de avaliacao de 11 imdveis cujos
proprietarios ndo haviam acordado com o IBAMA/ICMBio.

Primeiramente, o perito apresentou um Laudo de Avaliacdo - Relatério Geral, no qual
apresentou como objetivo a determinacao técnica do preco de mercado de iméveis rurais,
no entorno e no ambito do Parque Nacional Serra da Capivara, incluindo as terras, recursos
naturais e benfeitorias. E nesse relatério geral que ele apresentou de forma conjunta os
métodos e parametros utilizados para a realizacdo dos laudos individuais.

A metodologia aplicada esta baseada na ABNT - Associacao Brasileira de Normas
Técnicas, na NBR 14.653-1 - Avaliacao de Bens - Parte 1: Procedimentos gerais (Abril/2001)
e na NBR 14.653-3 - Avaliacdo de Bens - Parte 3: Imdveis Rurais (Junho/2004). A avaliacao
obedeceu as seguintes etapas: 1) Reconhecimento do perimetro com a referéncia do
memorial descritivo; 2) Elaboracado do Mapa Georreferenciado do Parque; 3) Reconhecimento
das areas desapropriadas dentro do Parque; 4) Reconhecimento das areas desapropriadas
no entorno do Parque; 5) Vistoria do imével com o LVA - Laudo de Vistoria e Avaliacdo da
época do IBDF (sem assistente técnicol; 6] Vistoria do imdvel com assistente técnico; 7)
Vistoria de rudimentos de benfeitorias em imoveis para reedicao de valores constantes
nos LVAs do IBDF; 8] Localizacdo dos imdveis dentro e no entorno do Parque; 9) Pesquisa
de preco de mercado de imdveis rurais, nas microrregioes de influéncia na area do Parque
e seu entorno; e 10) Elaboracio de Laudo de Avaliacdo - Relatério Geral.

A base cartogréafica utilizada estda em mapas dos Municipios de Sdo Raimundo Nonato,
Joao Costa, Coronel José Dias e Brejo do Piaui. Para conferéncia, foi utilizado GPS e,
como referéncia, o memorial descritivo do PARNA. O tipo de vegetacao foi identificado
por imagem de satélite, enquanto as unidades de solo foram identificadas por relatoérios
e mapas da Embrapa, por observacoes diretas nas visitas e por estudos geoldgicos,
geomorfoldgicos e de hidrologia, tudo isso feito primeiramente de forma global e depois
individualizada por propriedade.

Os valores encontrados estao entre os anos de 1996 a 2005, os quais foram tratados
e homogeneizados' para o ano 2000, ano intermediario. A homogeneizacao obedeceu
a formula: x="" xrpa, , onde X é o valor determinado para o ano 2000, VTN é o Valor

" Tpay

da Terra Nua por hectare no més/ano amostrado, TDA, éovalordo TDA no més/ano

19 Homogeneizacdo aqui se refere a um processo que busca uniformizar as amostras obtidas com o imével que estd sendo avaliado,
encontrando o valor basico para o ano determinado, mesmo utilizando amostras de anos anteriores e posteriores a este ano escolhido.
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amostrado e TDA, € ovalordo TDA no ano 2000. O tratamento estatistico utilizou média
simples, média homogeneizada, desvio padrao, variancia, graus de liberdade e intervalo
de confianca, a partir do qual se obteve o valor basico por hectare, para o ano 2000.

Ha, ainda, o ajuste de valores, baseado nos critérios de localizacao do Parque, aptidao
agricola, como fatores fundamentais, funcionalidade, tempo de uso e estado de conservacao
para benfeitorias e culturas existentes a época da avaliacao feita pelo IBDF.

O perito utilizou a Nota Agrondmica, cuja tabela também é a utilizada pelo INCRA. e, por
meio desta, multiplicou o fator de correcao encontrado em funcao da localizacao, acesso
e as classes de capacidade de uso do imdvel pelos percentuais estimados de cada classe
de capacidade de uso dos solos. Adicionalmente, ha um ajuste por Municipio, levando-se
em conta o potencialirrigavel, a energia e a distancia do Municipio em relacao ao PARNA.

Quanto as benfeitorias, o perito as dividiu em nao reprodutivas e reprodutivas?®.
Para as nao reprodutivas, o método utilizado foi o do custo de reposicao dos materiais e
servicos, elaborado pelo IBDF e atualizado pela pericia para o ano 2000. Ja as benfeitorias
reprodutivas foram validadas pela pericia, tendo como referéncia os valores atribuidos
na avaliacao do requerente e atualizados para o ano 2000.

Através da pesquisa de valores e com base no método utilizado, foi encontrado o valor
basico de R$ 82,83 por hectare de terra nua, nos Municipios limitantes. Considerando a
localizacao dos Municipios, o seu potencial irrigavel, energia e desenvolvimento das sedes
dos Municipios, aplicaram-se fatores valorizantes correspondentes cada um deles em
cima do valor basico, para encontrar o valor corrigido.

A partir do valor corrigido por Municipio e aplicando-se o fator desvalorizante da Nota
Agronomica, chegou-se, por fim, aos valores por classe de solo para o Municipio de Sao
Raimundo Nonato, Joao Costa, Brejo do Piaui e Coronel José Dias, resultando nas figuras
a seguir:

Partindo desse laudo geral, o perito elaborou 11 laudos individuais de avaliacao,
contemplando aqueles requeridos que continuaram protestando contra os valores
anteriormente apresentados pelo IBAMA. Escolhemos quatro desses laudos para
analisarmos a forma como foram avaliados e a mudanca ocorrida quanto aos valores.

20 Adistincdo apresentada nos laudos entre benfeitoria reprodutiva e nao reprodutiva é também utilizada nas avaliacées do INCRA, porém,
nao consta na ABNT referente a avaliacdo de imdveis rurais, onde hd outra classificacao das benfeitorias em trés grupos: a) producao vegetal
[culturas); b) construcdes (exemplos: casa, galpao, cercas) e instalacdes (exemplos: rede de energia elétrica, rede de distribuicdo de agual;
e c] obras e trabalhos de melhoria das terras.
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Olho D'Agua
da Boa Vista -
Municipios de

Coronel José Dias e

Vereda do Geraldo
e Vereda do Evaristo

(Séio Jodio Vermelho)

Gleba do Recanto
- Municipio  de

Coronel José Dias

Gongo - Municipio

de Jodio Costa

Jodio Costa

No d&mbito do|Dentroenoentorno |No entorno do|No  &mbito do

Parque Parque Parque

39, 9298 ha 172,0079 ha e 36,0664 ha 7.451, 0390 h&
105,0049 ha: total
de 277,0128 ha

2811,42m 6001, 36 m e|6.244,66m 34.236,51 m
4.103,57 m: total de
10.104,93 m

Boa Boa Boa Boa

Predomina caatinga

Predomina  caatinga

Predomina caatinga

Predomina caatinga

arbustiva  baixa, | arbustiva baixa, | arbustiva  baixa, | e transicéio cerrado/
complementada | complementada com | complementada por | caatinga

com caatinga | caatinga  arbérea | caatinga  arbérea

arbérea densa densa densa

Plano: 60% do|Plano: 50% dos|Plano: 70% do|Plano: 60% do
imével imdveis imével imével

Suave  ondulado: | Suave ondulado: [ Suave  ondulado: [ Suave  ondulado:

10% do imével
Ondulado: 30% do

imével

10% dos iméveis
Ondulado: 40% dos

imdveis

10% do imével

Ondulado: 20% do

imével

10% do imével
Ondulado: 30% do

imével

Grupo A - Classe IV
-80 % — 31, 9438
ha
Grupo C - Classe
VI - 20% - 7, 986
ha

Grupo A - Classe IV
- 50 % - 138,5064
ha
Grupo C - Classe VIII
- 50% - 138,5064
ha

Grupo A — Classe
IV - 80 % - 28,
8531ha

Grupo C - Classe
VIl -20% -7,2133
ha

Grupo A - Classe
Il - 20% — 1.480,00
ha e Classe IV - 50
% - 2.220,00 ha
Grupo C —Classe VIII
- 30% - 3.700,00
ha
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Valor da Terra R$ 1.990,34 R$ 12.034, 21 R$ 1.768,00 R$ 335.072,00

Nua (para o ano

Valor das 0 Grupo C - Classe VIl | Grupo A — Classe Il
Benfeitorias (para -20%-7,2133 ha |- 20% - 1.480,00
o ano 2000) ha e Classe IV - 50

% —2.220,00 ha

Valor das 0 0 R$ 18.479, 93 R$ 10.781,72
Benfeitorias (para

o ano 2000)

Os demais dados, como base cartografica, forma de identificacao dos tipos de vegetacao
e das unidades de solos, roteiro de acesso, descricao dos Municipios, entre outros, sao
semelhantes, havendo poucas diferencas entre os laudos, apenas aquelas ligadas a
caracterizacao do imovel, ja apontadas na tabela anterior, e no que tange a metodologia
aplicada.

Nos laudos onde havia benfeitorias segundo o LVA de 1987 (dentre os quatro
apresentados, apenas o 3 e 4}, foram feitas também vistorias de rudimentos de benfeitorias
nao reprodutivas antes existentes nos imoveis.

Além disso, nos trés primeiros laudos aqui apresentados, nao houve a presenca de
assistente técnico por parte do requerido, mas apenas do requerente, a Equipe de Vigilantes
do PARNA. Apenas o assistente técnico do Proprietario 4 se fez presente na avaliacao do
seu respectivo imovel, dando a possibilidade, por exemplo, de elaboracao da Planta do
seu imovel, enquanto os outros apenas produziram croqui de localizacao dos imoveis,
com base no memorial descritivo de cada um.

Apresentando um pouco da conjuntura que envolve esses sujeitos dentro do processo,
temos que o 1, segundo os LVAs do IBDF do ano de 1987, nao residia no imovel, nao
sendo ocupante primitivo, mas tem 27 anos de ocupacao deste imovel. Na época, teve
seu paradeiro ignorado, e as informacdes prestadas ao entao IBDF foram dadas por seu
irmao. Manifestou-se, ainda, no primeiro processo, por meio da contestacao coletiva feita
por advogado em nome de todos em marco de 2000. Apds isso, representado pelo mesmo
advogado, nao realizou acordo na audiéncia de instrucao, até que fossem apresentados
pelo IBAMA valores concretos para indenizacao.

Pelo que se vé do seu laudo, o valor apresentado € o menor dentre os 11 laudos devido
ao fato de nao haver benfeitorias na avaliacao administrativa, sendo apenas a terra nua,
com cerca de 40 ha. Apesar de o imdvel ser localizado em duas cidades, a avaliacao da
terra foi feita com base nos parametros especificos para o Municipio de Coronel José Dias,
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fato que ndo muda o resultado dos calculos para encontrar o valor da terra nua, ja que
os valores por classe de solo do Municipio de Jodo Costa (outro Municipio onde também
esta localizado o imédvel) sdo os mesmos do Municipio de Coronel José Dias.

A avaliacdo quanto a capacidade de uso das terras foi baixa, ja que, apesar de ter grande
parte da sua terra no grupo A, a classe atribuida foi a menor dentro desse grupo (Classe
IV], além de ter 20% do imdvel em terras do grupo C, de menor valor ainda, também na
menor classe (Classe VIII).

Quanto ao Proprietario 2, que também se manifestou juntamente com o 1, representado
pelo mesmo advogado na audiéncia de instrucdo e julgamento em 2006, nao houve
conciliacao e, como resultado, foi realizadanvistoria técnica, pela qual foi elaborado, em
2007. o ja mencionado Relatorio de Vistoria Técnica. Como dito anteriormente, o valor da
avaliacdo de seus imoveis foi de R$ 13.850,00, sendo esse valor apenas relativo a terra nua,
pois nao existiam benfeitorias. Assim, o valor praticamente nao mudou em comparacao
com o laudo mais recente, ja que neste também nao foram achadas benfeitorias e o valor
da terra nua foi de R$ 12.036,21, para o ano 2000.

O Proprietario 3 era ocupante primitivo de seu imdvel, com cinco anos de ocupacao na
época da realizacao do seu LVA, em 1987. Nao residia no imdvel, mas nove pessoas de uma
mesma familia residiam nele. Ele se manifestou, assim como os outros, na contestacao
coletiva, ainda no processo iniciado em 1999. Como ¢é falecido, foi representado na ja
citada audiéncia de 2006 por seu filho, ocasido em que o processo foi suspenso para a
apresentacao de valores das benfeitorias atualizados pelo contador. Esse valor atualizado
passou de R$ 7.063,90 em 2001 para R$ 10.552,80 em 2006, o qual foi corrigido novamente
em 2008 para R$ 11.225,19. No ultimo laudo, ha uma boa diferenca em relacao ao valor
das benfeitorias, visto que o valor de R$ 18.479,93 esta estimado para o ano 2000, mais
do que o dobro do que foi colocado pelo IBAMA em 2001.

No que tange a terra nua, a avaliacao foi semelhante ao imdvel do Proprietario 1,
tanto em termos proporcionais quanto referente aos grupos e classes de uso de solo
encontrados, nao sendo tao bem valorizada a terra, cujo valor nao fez muita diferenca no
valor total da indenizacdo, que foi de R$ 20.248,77.

No que se refere ao Proprietario 4, como ja visto, durante todo o processo este esteve
atuante, em todos os espacos cabiveis, contestando e se defendendo, a fim de receber
sua indenizacao. Lembrando que sua proposta inicial de indenizacao era de R$ 25,00 por
hectare, o que resultaria em uma indenizacao de R$ 185.000,00, teve seu imoével avaliado
muito mais do que havia proposto, quase o dobro do valor inicial.

Quanto as benfeitorias, 0 mesmo sé teve avaliadas as nao reprodutivas, visto que
inexistiam, em 1987, em seu imdvel benfeitorias reprodutivas.

Recentemente, em agosto de 2012, o Proprietario 4 manifestou-se dizendo que, diante
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do laudo apresentado, se encontra aberto a discutir proposta de acordo, sendo respeitadas
as devidas atualizacoes e correcoes para os dias atuais, visto que os valores estao para
o ano 2000.

Quanto aos valores em termos quantitativos, temos como exemplo notério o caso de
Proprietario 3, que teve a indenizacao de suas benfeitorias mais do que dobrada entre
os valores sugeridos pelo IBAMA em 2001 e os valores apresentados no laudo de 2012
pela pericia, mas que foram atribuidos para o ano 2000, sendo que o primeiro fez apenas
uma atualizacao monetaria, enquanto a segunda utilizou-se também dos conceitos de
reedicao?' das benfeitorias.

Fazendo-se, entao, uma leitura horizontal completa, percebe-se que a desapropriacao
por declaracdo de utilidade publica (como interesse publico) e os critérios de avaliacao
dos imoveis (como interesse privado) andam juntos na clareza de que utilidade publica nao
é a colocacao do meio ambiente acima de tudo e de todos, nem mesmo a prevaléncia da
atividade humana sobre a natureza. Deve-se ter em vista que os interesses publicos nao
podem estar sobrepostos nem subordinados aos interesses privados, esses interesses
sao decorrentes de autonomias diferentes, mas que estao a todo tempo relacionadas.
A autonomia publica e privada sao cooriginarias, o que se mostra por meio da teoria
do discurso, isto é, por meio de argumentos que, além de colocarem a perspectiva
daquele que argumenta, incluem também a perspectiva dos demais participantes,
sendo construidos pela comunicacao das partes e resultando em acordos racionalmente
motivados (HABERMAS, 2003].

Isso ndo s € plenamente possivel como também foi verificado no caso, devido a
igualdade procedimental que deve haver no processo, pois os argumentos acabam ficando
fracos quando nao decorrem do discurso e nao dizem o que vao fazer a outra parte. Assim
foi com o argumento do IBAMA, que, apesar de reconhecer que faticamente o proprietario
havia perdido a posse do imovel pela criacao do Parque, nao deu a ele resposta alguma
quanto a isso; ao contrario, disse que ele nao teria direito a indenizacao, como se nao o
ouvisse ou percebesse a propriedade dele sobre o imdvel na drea do Parque, ou como se
nao existisse direito de propriedade quanto a questao ambiental.

E preciso ver que, ao passo em que ha a protecido ao meio ambiente com as garantias
legais, assim também ha a protecdo a propriedade, ndo sendo possivel a violacao de um
em detrimento do outro. Tomando-se o direito como integridade (DWORKIN, 2003], é
preciso ver o conjunto coerente de normas para se atribuir a Unica resposta ao caso, a
saber: aindenizacao justa de cada um dos proprietarios, posseiros, ocupantes, donos de
benfeitorias, e os demais que tiveram perdas com a criacao do Parque, pois, na situacao
em que se encontra o caso atualmente, os dois lados estarao desprotegidos faticamente.

A construcao de consensos € possivel, ja que os direitos requeridos por ambas as

21 Custo de reedicdo é conceituado na ABNT NBR 14653-1 como o custo de reproducao, isto é, o gasto necessario para reproduzir o bem,

mas sendo descontada a depreciacdo do bem, tendo em vista o estado em que se encontra.
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partes ja fazem parte de um conjunto juridico s6, com fundamento na Constituicao, para
assegurar a todos um tratamento com igual respeito e consideracdo (DWORKIN, 2003).
Tao importante quanto o ambiente sao as pessoas que com ele se relacionam, e quebrar
esse vinculo exige, antes de tudo, a quebra da integridade do direito, a qual nao pode ser
destituida, desde que se trate de assunto juridico; ou seja, nao ha como desconsiderar o
direito com o préprio direito, pelo que ndo se pode desconsiderar o direito dos atingidos
pela criacao de UCs com instrumentos juridicos de protecao ambiental.

Tabela 6 - Quadro sintese da desapropriacao por declaracao
de utilidade publica para fins de protecao ambiental

DESAPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA — PROTECAO AMBIENTAL — PARNA SERRA DA
CAPIVARA

Normas
aplicaveis para
a quantificagdio

de indenizacdo

Decreto-lei 3.365/41

- Instrucdio Normativa do ICMBio n° 2 de 2009

- NBR (14653-1) — Avaliagéio de bens Parte 1: Procedimentos gerais
- NRB (14653-3) — Avaliacdo de bens Parte 3: Iméveis rurais

Regras para «a
quantificacdo
de

no

indenizacdo
ambito

administrativo

- Impossivel de definir pelo levantamento feito pelo IBDF (atual IBAMA). Foram feitos os Laudos de Vistoria
eAvaliagdodessedrgdo quantoapardmetrosdeareaouquantidademultiplicadospeloseuvalorunitario.
- Quanto ao relatério da vistoria técnica feita pelo BAMA em 2007, hé valores atribuidos & terra nua, os
quais variam entre R$ 40,00 e R$ 60,00 por hectare, porém, ndo hé explicagdo por parte do IBAMA
para a utilizagdio desses valores, nem mesmo hd o motivo de sua variagdio. Foram atribuidos valores
unitarios as benfeitorias em forma de plantacdo, relacionados apenas com o critério do estagio de
desenvolvimento das culturas permanentes. J& nas benfeitorias em forma de construgdio, os critérios
mencionados foram o da quantidade em area e o do estado de conservacao, para a atribuicdo direta

do valor total por benfeitoria, e ndo primeiramente por drea.

Critérios
utilizados no
ambito dos
processos
judiciais

analisados

- A avaliacdo da ferra foi baseada no método comparativo de mercado, onde o valor é determinado
por meio da comparagdo com dados de mercado assemelhados que contenham elementos comparéveis
que possam ser tomados estatisticamente. Os dados utilizados para a redlizagdio desse método foram
obtidos por informagdes de negécios realizados ou ofertados, de érgdos oficiais (principalmente o
INCRA) e de opinides de profissionais de Ciéncias Agrdrias e Agrondmicas.

- Os valores encontrados estdo entre os anos de 1996 a 2005, os quais foram tratados e homogeneizados

para o ano 2000, ano intermedidrio. A homogeneizacdo obedece & férmula: x = %
1

X é o valor deferminado para o ano 2000, ¢ o Valor da Terra Nua por hectare no més/ano amostrado,

x TDA, , onde

TDA,; éovalor do TDA no més/ano amostrado e T4 é o valor do TDA no ano 2000. 0 tratamento
estatistico utiliza média simples, média homogeneizada, desvio padréo, variéncia, graus de liberdade
e infervalo de confianga, a partir do VIN qual se obtém o valor bdsico por hectare, para o ano 2000.

- H4, ainda, o ajuste de valores, baseado nos critérios de localizacdo do Parque, aptiddo agricola,
como fatores fundamentais, funcionalidade, tempo de uso e estado de conservacdo para benfeitorias e

culturas existentes & época da avaliagdo feita pelo IBDF.
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Critérios - O perito utiliza-se da Nota Agronémica, cuja tabela também é utilizada pelo INCRA.

utilizados no - Adicionalmente, h& um ajuste por Municipio, levando-se em conta o potencial irrigével, a energia e a
dmbito dos disténcia do Municipio em relacéio ao PARNA.

processos - Quanto &s benfeitorias, o perito as divide em ndo reprodutivas e reprodutivas. Para as ndo reprodutivas,
judiciais o método utilizado foi o do custo de reposicdo dos materiais e servicos, elaborado pelo IBDF e atualizado
analisados pela pericia para o ano 2000. Jé& as benfeitorias reprodutivas foram validadas pela pericia, tendo como

(continuacdo)

referéncia os valores atribuidos na avaliacdo do requerente e atualizados para o ano 2000.

- por meio da pesquisa de valores e com base no método utilizado, foi encontrado o valor béasico de R$
82,83 por hectare de terra nua, nos Municipios limitantes. Considerando a localizag@o dos Municipios,
o seu potencial irrigavel, energia e desenvolvimento das sedes dos Municipios, aplicaram-se fatores
valorizantes correspondentes cada um deles em cima do valor bésico, para encontrar o valor corrigido.
- A partir do valor corrigido por Municipio e aplicando-se o fator desvalorizante da Nota Agronémica,
chega-se, por fim, aos valores por classe de solo para Séo Raimundo Nonato, Jodio Costa, Brejo do Piaui
e Coronel José Dics.

- Encontrando, entdo, a porcentagem da érea do imével em determinada classe de solo, ela é multiplicada
pelo valor por classe de solo do respectivo Municipio em que se encontra. Assim, se metade do imével
possuir um tipo de solo e a outra metade tiver solo diferente deste, por exemplo, se o imével tem 155,0298
ha de terra na Classe IV e 155,0298 ha na Classe VI, e sabendo-se que o valor por classe de solo em
seu Municipio para a Classe IV é de R$ 59, 44 e para Classe VIl é de R$ 27,46, tem-se: (155,0298 X
59,44) + (155,0298 X 27,46) =9.214,97 + 4.257,12 =R$ 13.472,09 como valor total da terra nua.

1.4. Desapropriacdo por utilidade piblica — infraestrutura —

barragens

No processo de estudo desencadeado pela presente pesquisa, foi verificada a categoria
de desapropriacao por declaracao de utilidade publica para fins de infraestrutura energética
a partir do drgao apto a regular e fiscalizar a producao, transmissao, distribuicao e
comercializacdo de energia elétrica no pais, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, em relacao direta com o Ministério de minas e energia - MME. O foco da analise
volta-se para a atuacao do setor energético nacional diante de suas demandas concretas, ou
seja, faremos, aqui, 0 encadeamento das categorias, critérios de avaliacao e desapropriacao
com fins de utilidade publica em infraestrutura energética com a implantacao de politicas
energéticas.

Das poucas informacoes obtidas, identificamos que a ANEEL - Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, segundo o art. 4°, XXXV do Decreto 2.335/97, € uma autarquia vinculada ao
Ministério de Minas e Energia e, dentre as funcoes que competem a agéncia, encontra-se
a desapropriacao por declaracao de utilidade publica dos bens necessarios a execucao de
servico ou instalacdo de energia elétrica. O contato estabelecido com a ANEEL teve como
intuito alcancar entendimentos e informacoes sobre que critérios a autarquia utilizava
para avaliacao dos imoveis rurais declarados de utilidade publica e assim desapropriados
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para a implantacao das politicas energéticas.

No entanto, obtivemos uma resposta negativa da ouvidoria geral do MME via e-mail.
Declarou-se que, conforme dispoe a Lei 9.427 de 1996, compete ao Diretor Ouvidor da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL zelar pela qualidade do servico publico de
energia elétrica, receber, apurar e solucionar as reclamacoes dos consumidores. Assim,
o consumidor de energia elétrica deve dirigir-se primeiramente a sua concessionaria de
distribuicao; caso nao obtenha resposta a sua solicitacdo, ou se a solucao apresentada
nao for satisfatoria, podera recorrer a Agéncia Estadual Conveniada e, posteriormente,
a ANEEL.

Diante da negativa no retorno de informacoes concretas acerca do processo de avaliacao
e das variantes utilizadas para avaliacao dos imoveis rurais, julgou-se pela necessidade
de recorrer e seguir a orientacao dada pela ANEEL.

Assim, nao tendo sido obtidas as informacoes, passamos a organizar as poucas em
nossa posse e a analisa-las.

Foi veiculado nos meios de comunicacoes que as muitas desapropriacoes e valores
das indenizacdes estariam sendo questionados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
por estarem subdimensionados, quando comparadas as realizadas em outros Estados
da Federacao.

Assim, a equipe se dirigiu a CHESF para estabelecer contato, por meio de um
instrumento formal de solicitacao, encaminhado para o Gerente de Operacoes Oeste da
CHESF. Contudo, ao enviar o oficio que solicitava a possibilidade de uma reuniao para
esclarecimentos acerca da construcao das cinco barragens do Projeto Parnaiba, bem
como disponibilizar os critérios utilizados pela instituicao para a avaliacao dos imdveis
rurais desapropriados no Piaui com fins de politicas publicas energéticas, a equipe foi
advertida de que deveria encaminhar a devida documentacao para o setor juridico da
Geréncia de Operacao Oeste, denominado de Servico Juridico. Este setor da CHESF no
Piaui teria melhores condicoes, segundo os proprios funcionarios da companhia, para
responder aos questionamentos, visto que era o setor do drgao que se envolvia com o
processo de desapropriacao de imdveis rurais declarados de utilidade publica para cumprir
as finalidades do desenvolvimento do dominio energético no pais.

Apds uma série de tentativas de comunicar-se com os responsaveis pelo Servico
Juridico, obtivemos o éxito no dia 23 de maio de 2013, por meio de um telefonema dirigido
ao setor juridico da CHESF, atendido por advogada do setor. Fomos informados que a
equipe juridica conta com dois advogados. A advogada informou que, no passado, ha
cerca de 30 anos, as demandas energéticas de cada Regido do Brasil, processavam-se
por uma logistica distinta da adotada atualmente. Existiam concessionarias especificas
referente a cada Regiao brasileira. Assim, qualquer demanda observada pelo Poder Publico
Administrativo responsavel pelo setor energético do paisera cumprida pela concessionaria
da Regiao - sendo, para o Nordeste, a CHESF.
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Atualmente, a ANEEL, embasada em um estudo de verificacao do aumento da demanda
energética feito pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico, ao reconhecer a necessidade
de ofertar mais energia a certa regiao, aprova a realizacao de leiloes para a construcao de
linhas de transmissao, usinas, barragens, entre outras. Por meio de leildao, as empresas
estatais e privadas concorrem por um processo isondmico pela concessao da obra e do
fornecimento de energia.

Ainda segundo as informacodes colhidas do setor juridico da CHESF, seguindo os
padroes logisticos do setor de energia do Brasil, aimplantacao dos projetos hidrelétricos
no curso do rio Parnaiba teve inicio em meados de 2003, quando a CHESF conduziu a
elaboracao do inventario hidrelétrico da bacia do rio Parnaiba. Concluido o inventario, que
foi submetido a analise da ANEEL, foram aprovados e autorizados os estudos de viabilidade
técnica, ambiental e economica dos aproveitamentos hidrelétricos do Projeto Parnaiba.
Corroborados pela aprovacdo do Estudo de Impactos Ambientais (EIA) apresentados ao
IBAMA no ano de 2008 para o licenciamento ambiental, tais empreendimentos foram
submetidos a estudos de garantia fisica, executados pela Empresa de Pesquisa Energética
- EPE, emitidos pela Nota Técnica de estudos para a licitacao da expansao da geracao,
publicada no dia 6 de setembro de 2012. Por esses estudos de viabilidades aprovados pela
ANEEL, fundamentou-se a necessidade da ampliacao de producao energética da regiao
piauiense, a fim de atender as novas demandas energéticas; em seguida, foi lancado o
edital para realizacao do Leildao A-5.

No contato, indagamos sobre as publicacoes reiteradas em noticiarios locais e
especializados na tematica energética, sobre o questionamento por parte do TCU dos valores
dasindenizacoes dos imoveis rurais piauienses, quando comparados aos valores estimados
em outros empreendimentos do Governo Federal fora do Piaui. Fomos informados de que
nao ha, oficialmente, mensuracao por parte da CHESF quanto aos valores dos imdveis
rurais das areas atingidas pela construcado das barragens do Projeto Parnaiba, aprovado
pela ANEEL, por meio da publicacao do leilao A-5. Como nao ocorreu ainda o denominado
leildao, nado foi concedida a construcao das barragens, havendo, até o momento, apenas
os estudos de viabilidade dos empreendimentos energéticos. Ratificou-se, ainda, que
os estudos avaliatérios dos valores da indenizacao dos imdveis e benfeitorias ocorrem
apenas posteriormente a realizacao do leilao de concessao.

E importante observar que o leildo A-5 para os empreendimentos do Piaui nao
obteve compradores em 2011. Retomado em 2012, o leilao novamente nao contou com
proposta. Ressalta-se, ainda, o fato do Ministério Publico Federal do Estado do Piaui ter
ajuizado, em outubro de 2011, uma acao civil publica para tentar impedir, por meio de
liminar, a realizacdo dos leildes das barragens do Projeto Parnaiba, em razao de supostas
irregularidades e inconsisténcias encontradas nos estudos de viabilidade ambiental
desses empreendimentos.

Ainda no contato, a equipe obteve minimas informacoes sobre os critérios de avaliacao
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utilizados pela instituicao para apreciacao dos imdveis rurais. Segundo a advogada, a CHESF
utiliza principalmente duas variaveis para determinar o valor do imovel rural - seriam elas
as benfeitorias e o solo. Informou, ainda, que a companhia apresenta um quadro técnico,
com funcionario especializado para realizar a avaliacao de imoéveis rurais, mas fez questao
de ressaltar que a CHESF - Operacao Oeste -— ndo conta com este funcionario, visto que
ele fica lotado na sede da companhia, em Recife, no Estado do Pernambuco. Esclareceu,
também, quando questionada sobre a existéncia de uma tabela de critérios de avaliacao
constituida pela companhia, que a CHESF nao dispunha de tabela ou manual construida
internamente pela prépria instituicao, mas geralmente utilizava as tabelas criadas pelo
INCRA e pelo Ministério de Integracao - usualmente, a CHESF consubstancia os critérios
que outras instituicoes utilizam, principalmente, as supracitadas.

Sobre o processo de desapropriacao, é informado que cerca de 10% dos processos
de desapropriacao alcancam as vias judiciais, visto que em sua maioria solucionam-se
administrativamente. Considera, ainda, a informante que ha certo entendimento pelo
Poder Judiciario de que o valor ofertado pela companhia constitui-se em justo valor, o
que fez tornar os valores ofertados pela CHESF como indiscutivel, observando que, ao
atingirem o Judiciario, em grande parte dos processos, o valor ofertado é mantido pelo
magistrado. Também informa nao haver negociacao - caso o valor seja questionado o
destino é a via judicial.

Estas informacoes aqui relatadas nao foram obtidas por meios oficiais em que a
companhia pudesse tomar um posicionamento, mas por didlogos informais e com posterior
producao de diario de campo. Diante da necessidade de uma conduta oficial sobre as
questoes demandadas, fomos orientados a encaminhar um oficio ao Gerente de Operacdes
Oeste da CHESF, cuja resposta nao chegou.

Nas normativas seguidas pela ANEEL, como informa o seu endereco eletrdnico,
de modo a cumprir com as diretrizes determinadas no art. 2° do Decreto 2.335/97, a
prevencao de conflitos, a transparéncia e a eficacia nas relacoes com a sociedade, a
agéncia reguladora determina procedimentos gerais para a requisicao da declaracao de
utilidade publica, com fins de desapropriacao de dreas de terras necessarias a exploracao
de energia elétrica. Ainda na legislacao que regula esse procedimento, destacam-se as
instrucdes contidas na Resolucdo Normativa de n°. 279/2007, mais precisamente no art.
2° da referida Resolucao, no qual se elege uma série de procedimentos que devem ser
tomados pelos concessionarios, permissionarios e autorizados quando demandarem por
declaracao de utilidade publica a ANEEL. Assim como no art. 4° da Resolucao Normativa
259/2003, descreve-se também algumas exigéncias para a concessao do decreto que
declara a utilidade publica.

Em destaque, alguns critérios presentes, por exemplo, no art. 10 da Resolucao
Normativa de n® 279/2007: “o dever de comunicar aos proprietarios ou possuidores, na
fase de levantamento cadastral ou topografico, a destinacao das areas de terras onde serao
implantadas as instalacoes necessarias a exploracao dos servicos de energia elétrica”.
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Existe a necessidade da “promocao de ampla divulgacdo e esclarecimentos acerca da
implantacdo do empreendimento, junto a comunidade e aos proprietarios ou possuidores
das areas a serem atingidas, mediante reuniao publica ou outras acoes especificas
de comunicacao, tratando inclusive de aspectos relacionados a delimitacao das areas
afetadas e aos critérios para indenizacdo”. O desenvolvimento maximo de esforcos para
negociar junto aos proprietarios ou possuidores, objetivando promover, de forma amigavel,
a liberacao das areas de terras destinadas a implantacao das instalacoes necessarias a
exploracao dos servicos de energia elétrica, bem como encaminhar, trimestralmente, a
Superintendéncia de Fiscalizacdo dos Servicos de Geracao (SFG) ou a Superintendéncia
de Fiscalizacdo dos Servicos de Eletricidade (SFE), o quadro resumo das negociacdes
entabuladas com os proprietarios ou possuidores dos imdveis por ele afetados, com
modelos que constam na prépria Resolucao.

Evidenciamos que, na legislacao da ANEEL, existem institutos relevantes no processo de
declaracao de utilidade publica instituido pela agéncia: sao as chamadas reunioes publicas,
previstas no art. 5° da Resolucdo Normativa de n® 259/2003, nas quais os concessionarios,
permissionarios ou autorizados deverao promover o didlogo com os futuros atingidos,
registrando-se os assuntos discutidos e deliberados, e estes devem ser enviados a ANEEL
com a lista de participantes destacando os proprietarios ou possuidores das areas atingidas.
Para a convocacao das reunioes publicas, cabe aos concessionarios, permissionarios
ou autorizados assegurar a ampla divulgacao nos meios de comunicacao acessiveis,
principalmente, naqueles que serao atingidos com a instalacao dos empreendimentos
que visam a exploracao da energia hidraulica.

Por fim, o outra ferramenta importante no contexto de decisdes da ANEEL é a utilizacao
do mecanismo de Audiéncia Publica, que apresenta como objetivo a obtencao de um
processo decisorio a partir de contribuicoes que podem ser oferecidas por outros érgaos,
entidades e agentes. A ANEEL recolhe informacdes e subsidios para o seu processo
decisorio, devendo propiciar a participacdo ampla dos consumidores para que possam
encaminhar a agéncia reguladora opinioes e sugestoes; assim, a ANEEL tem como intuito
identificar de modo ampliado os aspectos relevantes a matéria objeto da audiéncia e da
publicidade a suas acoes regulatorias.

Diante do exposto sobre a legislacao e normatizacao que regula o processo de
desapropriacao para fins de infraestrutura energética por meio do instituto da declaracao
de utilidade publica, pode-se aferir com mais precisao o papel que o Estado cumpre neste
processo.

No caso dos empreendimentos hidrelétricos Castelhano, Estreito e Cachoeira (estudados
pelo DiHUCi em outro projeto de pesquisa), capitaneados pela Companhia Hidroelétrica do
Sao Francisco (CHESF), que é uma das responsaveis pelo consorcio que elaborou o EIA-
RIMA e o estudo de viabilidades, destaca-se o descompasso legal, visto que os institutos
que sao previstos nas normas tratadas anteriormente, nao foram efetivamente utilizados.
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A afirmacao se funda na auséncia do dialogo entre o consdrcio responsavel pelas
barragens e as comunidades ribeirinhas, excluindo-os da efetiva participacao no processo
decisorio do empreendimento. O Unico espaco de discussao foi a audiéncia publica do
licenciamento ambiental, e, nesta, a participacao foi na modalidade escrita, quando boa
parte dos atingidos ndo tém dominio dessa modalidade. Aqui, 0 argumento da supremacia
do interesse publico é utilizado com o intuito de ocultar os interesses privados dos grupos
empresariais que pretendem se instalar no Piaui, ou que aqui ja se encontram. Nao sao
incluidos neste debate os que definitivamente sdo atingidos.

A partir da conversa com o setor juridico da Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco,
reforcamos a observancia da ndo aplicacdo das normativas acerca do processo de declaracao
de utilidade publica e consequente desapropriacao. Segundo a informacao do setor juridico
da companhia, muitos moradores que se encontram nas areas atingidas procuraram a
CHESF em busca de informacoes, mas era informado aos mesmos nao haver informacoes
disponiveis, dado o quadro atual de nao realizacao do leilao.

No endereco eletronico da ANEEL, foi possivel verificar, a partir de alguns relatérios
produzidos pela Superintendéncia de Concessoes e Autorizacdo de Geracao (SCG) e
Superintendéncia de Concessoes e Autorizacao de Transmissao e Distribuicdo (SCT),
componentes da organizacao interna da ANEEL. Também, que os critérios de avaliacao
realizados pela autarquia sao produzidos pela requerente e, em muitos casos, utilizando o
® Método Comparativo Direto de Dados de Mercado e atentando-se para os procedimentos
recomendados pelas normas da ABNT para a precificacao, visando atingir o preco justo,
sendo este o preco de mercado.

Aqui, cabe perguntar: o que é o preco justo e prévio para o MME/ANEEL/CHESF? O
que é encontrado nos numeros sem dialogo com o expropriado? E o esforco para negocia
as reunioes publicas previstas nas normativas da ANEEL?

Por fim, eis um quadro resumo sobre os fatores essenciais dessa modalidade de

desapropriacao:

Tabela 8 - Quadro resumo da desapropriacao por DUP - infraestrutura barragens

DESAPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA — INFRAESTRUTURA —
BARRAGENS

NORMAS APLICAVEIS - Nas normativas especificas do MME, ANEEL e CHESF apreciadas na referida
pesquisa ndo foi localizado qualquer diretriz que regulamente a quantificagdo

das indenizacdes, apenas foi possivel encontrar no que diz respeito &

declaragéo de utilidade piblica e o processo de desapropriagéo.
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REGRAS PARA A - N&o houve quantificagdio de indenizagdes no ambito administrativo em
QUANTIFICACAO DE relacdio as barragens, posto que o leildo que definiré as concessiondrias
INDENIZACAO ou permissiondrias ou autorizadas ainda ndo foi realizado. No entanto,

por meio de meios informais obtivemos informacdes que a CHESF utiliza as
seguintes varidveis para quantificagdio da indenizagéo: solo e benfeitoria.
Porém, néio especificou o método que utiliza para estabelecer os valores do
solo e benfeitorias, apenas que por vezes recorre aos critérios tabelados, por

exemplo, pelo INCRA e Ministério da Integragéo.

CRITERIOS UTILIZADOS - As demandas individuais que se referem &s barragens inexistem no &mbito do
NA FASE JUDICIAL Judicidrio, tal fato é explicado pela ndo ocorréncia das desapropriacdes, pois
o leildio das mesmas ndo foi executado por auséncia de propostas, mas ha uma

agdo civil piblica contestando o leildio com estudos incompletos a respeito da

populagdio que serd atingida, meio ambiente e patriménio histérico cultural.

1.5. O deslocamento forcado e as questdes de género geracdo e

raca/etnia

Para especificar a analise das garantias fundamentais nos processos de desapropriacao,
decidimos verificar as questdes de género, geracdo e raca/etnia. Diante da impossibilidade
de realizar a discussao destas, adotamos a estratégia de fazeé-la a partir de duas empirias:
(i) as recomendacdes da ONU quanto ao deslocamento compulsério de grupos em situacao
de vulnerabilidade social; e (ii) a acdo politica de mulheres quilombolas em dois atos:
ocupacao do canteiro de obras da Odebrecht em 2012 e manifestacao em frente ao escritério
da empresa no dia internacional da mulher - o primeiro evidenciado com noticia, e o
segundo, com registro de oitiva na delegacia de policia do Municipio de Paulistana para
atender a Boletim de Ocorréncia feito pela Odebrecht.

Em 2012, a organizacao Estadual das comunidades quilombolas realizou um encontro
de mulheres quilombolas que teve como abertura o fechamento da via de trafego das
maquinas da construcao da ferrovia Transnordestina no dia 13 de maio, que também era
o dia das maes. Abaixo uma noticia divulgadora do evento:

O | Encontro Estadual de mulheres quilombolas do Piaui acontece nesse
més de maio. O evento comeca no dia 13 de maio e esta previsto para
encerrar no dia 16, na comunidade quilombola Contente, Municipio
de Paulistana. A comunidade possui varios marcadores histéricos da
escraviddo, restos de fazendas daquela época, troncos, e materiais que
eram utilizados na escravizacao do nosso povo negro. O tema do encontro
é: mulheres quilombolas combatendo os impactos sociais, ambientais e

culturais. A expectativa é que participem mais de 400 pessoas.

223

18/12/2013 16:38:16



‘ Volume 49 Lindd 224

PENSANDO O DIREITO, n° 49

IMPACTOS: 0 PORQUE DO TEMA

A cidade de Paulistana nao é um caso isolado. Assim como varios
Municipios do Piaui e muitos Estados do Brasil, Paulistana passa por
obras do [PAC I} Programa de Aceleracdo do Crescimento, um programa
do governo Federal brasileiro que engloba um conjunto de politicas
econdmicas.

(.

Nesse contexto, as mulheres de Paulistana estao sendo impactadas
de modo diferenciado, por isso a importancia desse Encontro. Com as
obras da Ferrovia, haverd muita migracdo e a mulher responde por si
e por toda a unidade familiar. Como homens e mulheres sao atingidos
diferenciadamente por esses impactos, o objetivo é discutir isso entre as
proprias mulheres, o que estd acontecendo e o que vira.

(.)

O trabalho da CECOQ tem contribuido tanto para a ressignificacao da
identidade e da autoestima do povo negro, quanto para desenvolver
as potencialidades dos (as] participantes, favorecendo assim a
profissionalizacao e fortalecendo as comunidades.

Todo este trabalho tem como enfoque o aspecto cultural, ambiental e
social das comunidades e a geracao de oportunidades, principalmente,
para as mulheres que sofrem duplicidade de discriminacao.

O I Encontro Estadual de Mulheres Quilombolas do Piaui tem também
como meta garantir as mulheres quilombolas do Piaui a oportunidade
de discussao para o empoderamento da mulher na sociedade para que
as mesmas ocupem seus espacos e participem com poder de decisao.
No Encontro também serdo retiradas as delegadas e elaborada a
construcdo de propostas para as mulheres quilombolas do Piaui. Estas
serao apresentadas no Encontro nacional das mulheres quilombolas que
serd em Setembro de 2012 em Brasilia - DF.%2

A via so foi reaberta dois meses depois, com negociacao que envolveu o Movimento
Quilombola, o Governo Federal - representado pela Fundacao Palmares - e representantes
dos responsaveis pela construcao, com o compromisso de indenizacao coletiva além das
indenizacoes individualizadas.

O destaque para a empiria vai para dois aspectos: o uso da simbologia dos dias maes
para contestar acoes de desenvolvimento que afetam diferentemente as mulheres e o
que pode ser essa diferenca.

A propria noticia traz aspectos da diferenca: a obra atinge o acesso a dgua. Na tradicao
do semiarido brasileiro, 0 acesso a agua é responsabilidade das mulheres, especialmente
transportando dgua na cabeca. Outro indicio da diferenca esta na referéncia ao aumento da
migracao. As populacoes sertanejas nordestinas tm por tradicao a migracao, especialmente

22 Fonte: www.correionago.com.br, acesso em 18 de junho de 2013.
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nos anos de secas. ha casos em que a responsabilidade por criancas e idosos fica com as
mulheres, o que gerou o fenémeno das “vilvas de maridos vivos”, reconhecido, inclusive,
pelo Poder Judiciario, quando manda lavrar atestado de dbito para os maridos que nunca
retornaram para que as esposas possam se aposentar, o que pode ser relacionado com
uso da simbologia das maes para realizar o protesto: sao estas as mais prejudicadas por
se encontrarem em situacao de vulnerabilidade pelo pertencimento de género ampliado
pelo maior empobrecimento provocado com a expropriacao.

Ato assemelhado ocorreu em 2013, no dia internacional da mulher, é o que diz a
noticia abaixo:

As bh da manha desta sexta-feira (8),cerca de 300 pessoas, na maioria
delas mulheres camponesas do MPA - Movimento dos Pequenos
Agricultores e Movimento Quilombola, ocuparam o canteiro de obras da
Odebrecht, empresa multinacional que ganhou a licitacao para construcao
da ferrovia transnordestina. O O ato aconteceu como parte da programacao
que celebra a passagem do dia 08 de marco, Dia Internacional de luta
das Mulheres.

De acordo com os manifestantes, para execucao da obra, a empresa através
do estado, tem feito varias desapropriacdes de familias camponesas e
quilombolas, sendo muitas vezes nao indenizadas pelo ato. Quando a
indenizacao acontece, ocorre de forma extremamente desumana, com
caso de familias, que chegam a receber R$ 5,00 pela sua &rea de terra

ocupada pela ferrovia. O valor é tdo irrisério, que ndo da se quer pra pagar
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as copias dos documentos necessarios para entrar com uma acao judicial.
Outro fator que vem revoltando as comunidades, é que a empresa chegou, e
iniciou o trabalho, sem se quer dar o minimo de satisfacao as comunidades,
causando inclusive prejuizos nas plantacoes das pessoas. Esse nao foi o
primeiro ato contra esta empresa, e as obras da transnordestina, pois o
Movimento Quilombola, ja havia feito uma manifestacdo numa comunidade
quilombola (Quilombo Contente), localizada no Municipio de Paulistana,
o que levou a obra a ficar paralisada por vérios dias.

Durante a programacao que celebrou a Jornada Nacional de Lutas das
Mulheres Camponesas no Piaui, além da ocupacéo do canteiro de obras
da Odebrecht, foi realizado varias atividades, como estudo, debates, feira
camponesa e distribuicao de sementes crioulas, no meio da feira livre do

citado Municipio de Paulistana - P1.%

A evidéncia acima traz a cena da desapropriacao questionada no seu baixo valor e a
falta de didlogo com a populacao diretamente atingida. Este ato resultou em representantes
da empresa registrarem ocorréncia contra as mulheres e um membro do DiHuCi e
participante desta pesquisa prestou a assessoria juridica na oitiva das liderancas. Um
trecho do Boletim de Ocorréncia segue abaixo:

SraMARIAROSALINADOS SANTOS, brasileira, natural de Paulistana-PI,
agricultora, RG n° 4811248 SSP-PE, nascida em 03/09/ 1964, residente
na localidade Tapuio, Data Brejo, pertencente a Queimada Nova-Pl. A
declarante afirma que é militante dos Movimentos Sociais da cidade de
Queimada Nova-PI, a qual trabalha no sentido de conscientizacao da
populacao carente da regiao; Que, sob pergunta a declarante afirma que
participou de uma manifestacao, nesta cidade de Paulistana-PI, no dia
08/03/2013 (Dia Internacional das mulheres); Que estavam participando
nesse dia os movimentos das trabalhadoras rurais e das comunidade e que
sentem prejudicadas com a construcao da obra ferroviaria Transnordestina;
Que a declarante afirma que varias trabalhadoras rurais se dirigiam ao
canteiro central da empresa ODEBRECHT nesse dia; que foi realizada

manifestacdo em frente a entrada do aludido canteiro.?

Os dois atos publicos e a organizacao das mulheres para tratar de um tema que é geral
para homens e mulheres indicam que ha diferenca dos impactos sobre ambos, havendo
também as diferencas no que atinge pessoas idosas, jovens e pessoas negras. Primeiro,
em razao de esses grupos sociais ja se encontrarem em situacao de vulnerabilidade social,
entao, se algo as impacta negativamente, amplia a situacao de vulnerabilizacao em que se

23 Fonte: http://www.mpabrasil.org.br/noticias/mulheres-camponesas-ligadas-ao-mpa-ocupam-canteiro-de-obras-da-odebrecht-em-
paulistana-pi Acesso em 18 de jun 2013.

24 Fonte: 122 Delegacia Regional de Policia Civil - Paulistana/PI.
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encontram. E, também, pela propria situacao que as enquadra como grupos vulneraveis.

O fato tem sido preocupacao de dérgaos internacionais, como evidencia a ONU, que
produziu o guia sobre remocoes involuntarias decorrentes de projetos publicos e privados
de infraestrutura e urbanizacao, onde se destaca que a remocao nao pode ignorar a
situacao especifica desses grupos em condicao de vulnerabilidade. A Relatoria Especial
da ONU para moradia adequada considera que “o reassentamento deve garantir que os
direitos humanos das mulheres, criancas, povos indigenas e outros grupos vulneraveis
sejam protegidos de forma equanime, inclusive no seu direito a propriedade e acesso a
recursos’.

0 guia ainda destaca que, nas remocoes, deve-se assegurar que as mulheres: nao
sofram violéncia e discriminacao; sejam atendidas em suas necessidades de saulde
materno-infantil, de aconselhamento para vitimas de abusos sexuais, dentre outros;
sejam co-beneficiarias junto aos homens nos pacotes de compensacao; mulheres solteiras
e vilvas tém direito a sua propria compensacao; tenham igual e efetiva participacao
nos processos de retorno ou restituicao, a fim de superar preconceitos domésticos,
comunitarios, institucionais, administrativos, juridicos ou outros baseados no género.

Porém, o que se vé é que, nos deslocamentos forcados ocorrentes no Piaui, nao é
demonstrada essa preocupacao, tanto € que ndo ha referéncia a esse aspecto nas avaliacoes
feitas. E, nas manifestacoes chamando atencao para o fato, ocorreu a criminalizacao.

2. Desapropriagdo-sangdo

A parte da pesquisa sobre a desapropriacao-sancao foi enfocada no INCRA, o 6rgao
com competéncia exclusiva para realiza-la: suas normativas, sua cultura organizacional
e, nesta, os procedimentos adotados para realizar a desapropriacao-sancao.

A dinamica de trabalho contou com leituras de normas e de teorias sobre direito de
posse e de propriedade, desapropriacao e reforma agraria; visitas ao endereco eletronico
e ao endereco fisico; conversas informais; e analise de laudos de avaliacdo. Todas as
informacoes extraidas das fontes foram registradas em diario de campo com posterior
producao de narrativas sobre o 6rgao e mapas analiticos lidos de forma vertical e horizontal.

2.1. O INCRA e a desapropriacdo-sancéo
A presente secao foi construida por narrativas produzidas a partir dos diarios de

campo da visita técnica, da observacao participante, do curso sobre avaliacao de imdveis
rurais, das normas e dos processos analisados. Na ordem, sao apresentadas as seguintes

227

18/12/2013 16:38:17



‘ Volume 49 Lindd 228

narrativas: das normas, da observacao, da visita técnica e do curso.

Para compor a secao, foram utilizadas informacodes graficas produzidas a partir do
banco de dados com informacoes sobre os processos de desapropriacao existentes no
INCRA de 1987 a 2013, registrados em planilhas de registro do préprio érgao.

2.1.1. A desapropriagcdo-sancdo pelas normas

Ainda na parte exploratoria da pesquisa, nos primeiros dialogos com o INCRA, houve
0s primeiros contatos com as normas que regem o érgao. Em conversa informal com um
engenheiro agronomo, foi informada a importancia da Lei 8.629/1993 para o INCRA por
tratar da declaracao de propriedade improdutiva, a Unica forma de desapropriacdo-sancao
adotada pelo INCRA, sob alegacao de as demais determinacoes da desapropriacao-sancao
nao se encontrarem regulamentadas. E informado que a citada Lei define o calculo do GEE
(grau de exploracdo e eficiéncia) e do GUT (grau de utilizacao da terra) para averiguacao
da improdutividade. Houve, ainda, a informacao de que a legislacao que rege os referidos
indicadores esta desatualizada, o que, segundo o mesmo informante, torna facil para os
proprietarios obter os indices, inviabilizando a desapropriacao da area.

Também foi apresentado o manual de obtencao de terras do INCRA e a norma da ABNT
que orienta a avaliacdo de imaveis rurais. A partir da orientacao sobre as normativas do
INCRA, foi feita a leitura das mesmas e foram identificados os métodos recomendados pela
ABNT usados no processo de desapropriacao para avaliar a terra nua, a saber: o método
de avaliacdo expedita, que possibilita a avaliacao de grande quantidade de imoveis, pois
reduz a quantidade de dados para a obtencao de um valor, e se caracteriza por nao se
limitar a uma metodologia especifica. 0 método de renda é um método raramente aplicado
porque depende da andlise de dados confidveis como balanco patrimonial contabilizado,
rendimentos liquidos e taxa de capitalizacao. No método involutivo, o avaliador deve
verificar o aproveitamento eficiente para o imdvel avaliado.

E informado que o método mais usado pelos profissionais do 6rgdo é o comparativo
de dados de mercado, em razao da Medida Proviséria 1577/1997, Art. 12: “Considera-se
justa a indenizacdo que reflita o preco atual de mercado do imével em sua totalidade, ai
incluidas as terras e acessoes naturais, matas e florestas e as benfeitorias indenizaveis”.

Depois de ser escolhido o método a ser aplicado na avaliacdo do imével, os passos
seguintes sao: |- caracterizacao da area de influéncia de mercado onde o imodvel esta
inserido, levando-se em consideracao as semelhancas dos sistemas produtivos e precos
praticados; II- vistoria nos imoveis; IlI- pesquisa de mercado com elementos da mesma
area de influéncia de mercado de negécios realizados (NR] e ofertas (OF), se ndo existirem
dados suficientes, o preco de opinido (OP) de pessoas ou entidades oficiais podera ser
considerado; IV- Homogeneizacao e tratamento estatistico dos elementos amostrados; V-
Calculo do preco de mercado do imdvel; VII- caracterizar cada imdvel com sua respectiva
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nota agrondmica (NA).

A Diretoria de Obtencao de Terras e Implantacao de Projetos de Assentamento é
responsavel pelas atividades de aquisicao, desapropriacao e incorporacao ao patrimonio
do Incra, das terras necessarias a reforma agraria. A selecao de familias, a promocao do
acesso a terra e a criacao de projetos de assentamento também sao incumbéncia desta
diretoria, bem como as atividades relativas ao aproveitamento sustentavel dos recursos
naturais e a preservacdo do meio ambiente nos projetos de reforma agraria, com destaque
aimplantacao de projetos ambientalmente diferenciados, sobretudo na Regido Amazonica.

Também faz parte da competéncia do érgao a aquisao de terras para os territorios
quilombolas. Sua atuacao deve ser de acordo com o art. 68 do ADCT e o decreto 4887/2003.
Observou-se que a equipe da coordenacao quilombola que trabalha com a demarcacao
e titulacao das terras das comunidades quilombolas nao fica na divisao de obtencao de
terras, mas ligada a regularizacao fundiaria.

A Diretoria de Ordenamento da Estrutura Fundiaria tem a atribuicao de gerenciar e
promover o ordenamento da estrutura fundiaria nacional. Essa diretoria controla e executa
a certificacao de imoveis rurais, identificando e impedindo a superposicao do registro
imobilidrio, em uma acao conjunta com o sistema cartorario nacional, mediante acoes
de georreferenciamento desses imdveis.

2.1.2. A Divisdo de obtencdo de terras — institucionalizacdo e

praticas

O diario de campo da visita técnica ao 6rgao e das normas indicadas na visita e depois
averiguadas no texto da lei, consta que: ha varias formas de obtencao de terras por parte
do INCRA: compra e venda, doacao e desapropriacao. O INCRA s6 pode obter terra por
meio da compra e venda (decreto 433/1992) se houver conflitos na drea demandada. A
compra é paga também em Titulos da Divida Agraria (TDA] e varia de dois a cinco anos o
parcelamento do pagamento. E informado que a doacdo geralmente é feita pelo Estado
ou pela Igreja em areas de demanda fundiaria. E a desapropriacao (lei 8.629/1993) é feita
principalmente em grandes propriedades (superiores a 15 maédulos fiscais®) que nao
estejam cumprindo a funcao social, podendo ainda haver também a desapropriacao em
pequena ou média propriedade (situacdo incomum no Piaui), desde que ndo cumpra a
funcao social e o proprietario tenha outros imdveis.

O processo de investigacao da funcao social da terra tem inicio com a demanda
social pela redistribuicao da terra, que chega ao INCRA via sociedade civil organizada,

25 Aquantidade de hectares contida no médulo fiscal varia regionalmente e de Municipio para Municipio, sendo fixada pelo setor de cadastro
rural, devendo obedecer a uma periodicidade para sua alteracdo, no entanto, observou-se que o Ultimo estudo realizado data do inicio da
década de 1980.
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por sindicatos, associacoes e movimentos sociais de luta pela terra. Geralmente, essas
demandas sao feitas por movimentos sociais. O processo inicia-se no INCRA a partir de
aprovacao pela superintendéncia de realizar o processo, em seguida, segue o processo
para a divisao de obtencao de terras, encaminhado para a sala de cadastro rural, onde
é feito o levantamento do imdvel no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR). Esse
cadastro do imovel pode ser feito pelo proprio proprietario e é autodeclarado. Nesse
momento, é produzido o espelho do imovel. Caso haja discrepancia entre a area registrada
e a area medida do imovel, o INCRA pagara pela menor drea. De posse dos documentos,
CCIR (Certificado de Cadastro de Imével Rural) e ITR (Imposto Territorial Rural) que sao
obtidos por meio do SNCR, solicita-se ao cartério o levantamento da cadeia dominial e
o certificado.

Antes o imdvel so era vistoriado apods o levantamento da cadeia dominial, isso mudou.
Segue-se a notificacao do proprietario, a feitura da primeira vistoria. De acordo com a Lei
8.629/93, o proprietario deve ser notificado no minimo 72 horas antes da primeira vistoria,
sendo que apenas o préprio podera assinar o recebimento da notificacao, caso nao seja
possivel, o INCRA publicara edital em jornal impresso de circulacao para notificar a vistoria
do imovel respeitando as 72 horas, sob pena de ndo cumprimento do devido processo legal
que acarretara na nulidade do processo, caso seja prosseguido até chegar a Procuradoria.

Talvistoria averiguara o cumprimento ou ndo da funcao social da terra, de acordo com
o art. 186 da Constituicao, regulado pela Lei 8.629/93. Os profissionais que realizam essa
primeira vistoria sdo o engenheiro agronomo e o topografo designados pelo superintendente,
mas quem planeja é a divisao de obtencao de terras.

A vistoria do imovel para averiguar o cumprimento ou nao da funcao social da
propriedade ndo pode ser contestada pelo proprietario, por tratar-se de garantia legal
com amparo constitucional.

O fruto dessa vistoria é chamado de LAF (Laudo Agronémico de Fiscalizacao) ou
Relatdrio Agronémico de Fiscalizacdo (RAF), composto de objetivos, metodologia com a
legislacao e o periodo, identificacao do proprietario, identificacao do imdvel, caracteristicas
gerais da regido de localizacdo do imdvel (aspectos fisicos, aspectos bidticos, aspectos
socioeconOmicos), caracteristicas do imdvel fisicas e edafoclimaticas, uso do imdvel,
efetivo pecuario, conservacao dos recursos naturais, aspectos sociais do imdvel, e, por
fim, a conclusao, que deve apontar o cumprimento ou nao da funcao social.

O procedimento de obtencao de imoveis rurais sofreu alteracoes pelas portariasn®5, 6 e
7, lancadas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario em janeiro de 2013. Foram criados
novos parametros e critérios relacionados a obtencao dos imdveis rurais, acrescentando
aos profissionais que, ao realizarem a primeira vistoria que atesta o cumprimento da
funcao social do imdvel, deve ser produzido o Laudo de Vistoria e Avaliacdo e também
um documento chamado Estudo acerca da Capacidade de Geracao de Renda do Imdvel.
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De acordo com a portaria n® 5, artigo 6°, §1° esse ECGR devera:

| - identificar a vocacdo agropecuaria das terras; Il - definir a capacidade de
assentamento adequada ao futuro projeto; Il - demonstrar o atendimento
dos seguintes critérios de elegibilidade de iméveis para fins de reforma
agraria: a) condicdes edafocliméticas que permitam a realizacdo do
assentamento e indiqguem sua viabilidade econdmica, considerando a
drea que sera destinada a cada familia assentada, com destaque para
acesso e disponibilidade de dgua para consumo e producao e as condicdes
produtivas do solo; b) capacidade de assentamento projetada nao inferior
a quinze familias, exceto se tratar-se de uma ampliacao de assentamento
ja existente, calculada a partir do potencial de geracdo de renda produtiva
do imével; e c] custo do imdvel por familia assentada, obtido a partir da
avaliacao do LVA, igual ou inferior ao estabelecido nesta Portaria e na
Portarian®7, de 31 dejaneiro de 2013, do Ministério do Desenvolvimento
Agrério.

Também estabeleceu-se que a indicacao do imoével em areas nao prioritarias ou que
nao se amoldarem a esses critérios do §1° do art. 6° dependera de autorizacao expressa
do Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario, devendo ser precedida de devida

@ instrucao com justificativa motivada do INCRA.

A portaria n° 6 estabelece os indicadores para priorizacao das areas de obtencao de
terras, de acordo com o art. 2°:

| - densidade de populacdao em situacao de pobreza extrema no meio
rural; Il - concentracao fundiaria; Il - incidéncia de minifundios; IV -
disponibilidade de terras publicas nao destinadas; V - demanda social
fundamentada; e VI - existéncia de acdes do Poder Plblico no ambito
do Plano Brasil Sem Miséria e do Programa Territdrios da Cidadania
ou outras iniciativas que facilitem o acesso das familias assentadas as

politicas de inclusdo social e produtiva.

Na obtencao de terras para a reforma agraria e também na criacdao de novos
assentamentos, é necessario levar em consideracao a combinacao desses indicadores
citados acima.

A portaria n° 7 estabelece, para efeito de obtencao de imdveis rurais e para fins
de reforma agraria, um valor maximo por familia beneficidria de acordo com a regiao,
disposto no art. 1°:

| - R$ 40.000,00 (quarenta mil reais) nos biomas Cerrado e Caatinga, na
Regido Nordeste; Il - R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) nos biomas Amazonia
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e Mata Atlantica, na Regidao Nordeste, e bioma Cerrado, no estado de
Tocantins: Il - R$ 90.000,00 (noventa mil reais) no bioma Amazonia, nas
Regides Centro Oeste, Norte e bioma Pampa; e IV - R$ 140.000,00 (cento

e quarenta mil reais) nas demais regiodes.

Esses valores foram definidos, segundo o art. 2°, considerando o valor médio das
desapropriacoes feitas pelo INCRA nos ultimos 36 meses. O preco do imdvel serd apurado
considerando os valores atuais do mercado de terras e a avaliacao das benfeitorias Uteis
e indenizaveis.

No entanto, essas portarias ainda nao haviam sido executadas no INCRA Piaui durante o
tempo de acompanhamento junto ao érgao. Mas os Engenheiros Agronomos ja apontavam
criticas, pois o fato de serem realizados estudos antes de verificar a funcao social da terra
tornaria o processo muito oneroso, o que acarretaria arquivamento do processo, um gasto
alto feito em vao caso seja verificado que cumpra a funcao social.

Em caso de imoével invadido, a vistoria deve observar se os ocupantes interferem na
sua produtividade. A funcdo social normalmente é calculada por meio do GUT (Grau de
Utilizacdo da Terra) e GEE (Grau de Eficiéncia de Exploracao). O calculo destes é regulado
pela Lei 8.629/93, que estabelece que o GUT deve ser 80% da area aproveitavel e o GEE deve
ser de 100%. E importante destacar que esses indices foram estabelecidos na década de
1980 e nao mais foram revistos. Essa é uma das principais formas de descobrir a funcao
social da terra, pois, como a Lei ndo estabelece de forma minuciosa os critérios a serem
utilizados para cumprimento ou nao do disposto nos demais incisos do art. 186, tornaria
mais facil a impugnacao do laudo por parte do proprietario.

Caso cumpra a funcao social, é arquivado o processo e notificado o demandante e o
proprietario. Sao notificados também: IBAMA, Fundacao Cultural Palmares, Movimentos
sociais, cartorio, prefeituras, 6rgaos do licenciamento ambiental, Sindicato Patronal,
entre outros.

Caso nao cumpra a funcao social, segue, entao, a producao do LAF. Depois de concluido,
o LAF segue para o setor cadastral, depois para o de obtencao de terras. Da-se um prazo
de 15 dias para o proprietario impugnar o laudo na instancia administrativa; se apontada
alguma incoeréncia técnica, o laudo retorna para a divisdo de obtencao, para a revisao;
se identificada incoeréncia juridica, este € encaminhado para a procuradoria do INCRA.

Em caso de impugnacao, a equipe tem 30 dias para responder - inclusive, o julgamento,
feito pelo superintendente, se recorrido para a segunda instancia administrativa, ficara
a cargo do comité de decisao regional, sendo este formado pelo superintendente, chefe
de gabinete e os demais chefes das outras divisdes do 6rgao e o chefe da procuradoria.
Caso o parecer indique a desapropriacao, sao encaminhados os documentos para o
conselho diretor, para que este dé seu parecer e depois o processo é encaminhado para
a Presidéncia da Republica, seguindo o dispositivo constitucional que diz que compete
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apenas a Unido desapropriar por interesse social para fins de reforma agraria (art. 184,
caput]. Prossegue-se para a fase de avaliacdo, normalmente feita pelo perito agrario
Federal, funcao restrita ao profissional de engenharia agrénoma.

A Medida Provisoria 1.577 determina que o preco da terra é o preco de mercado, tomado
como o preco justo exigido constitucionalmente. O referido preco é calculado com oferta,
compra e venda como negdcios realizados. E 0 método usado para avaliacdo de iméveis
rurais atualmente pelo INCRA, que é o método comparativo de dados de mercado, onde
a equipe composta por engenheiro agronomo e topografo faz pesquisa para encontrar
o valor do imdvel, por meio dos ultimos doze meses das ofertas, compras e vendas e
opinides sobre imdveis semelhantes.

Ha também uma tabela de valor que determina valor maximo, médio e minimo do imdvel
rural e que deveria ser revisada a cada seis meses, embora, no momento da pesquisa, ja
houvesse transcorrido mais de dois anos desde a ultima atualizacao.

Quanto aos pagamentos feitos, o valor da terra nua (VTN] é pago em titulos da divida
agraria (TDA) e as benfeitorias, pagas em dinheiro. Todo més, o tesouro nacional faz
correcao do TDA. O valor pago pelo INCRA em caso de divergéncia entre a area registrada
e a area medida, é o da menor area.

2.1.3. Propriedade, registro e reforma agréria

O diario da visita técnica apresenta a narrativa da propriedade rural no Brasil, passando
pelo regime de sesmarias, o regime de posses, o vazio juridico entre 1822 a 1850, a Lei
de terras de 1850, o Cddigo Civil de 1916 - que cria a obrigacdo do registro, e a Lei do
registro de 1973, tomando como pé da cadeia dominial a sesmaria, como a origem da
propriedade fundiaria no Brasil, em especial, da grande propriedade. Sao consideradas
terras devolutas as terras que sairam do Poder Publico para o privado e foram devolvidas
ao Poder Publico, mas nao se encontram registradas em nome dele. Ha a indicacao de
que a maior parte das terras devolutas no Piaui é irregularmente registrada em nome de
privados na modalidade que ficou popularmente conhecida como grilagem? de terras,
tendo o Estado deixado de realizar a arrecadacao e posterior titulacao por ele mesmo
(responsabilidade do INTERPI - Instituto de Terras do Piaui -, que cuida do patriménio
de iméveis do Estado). E informado, ainda, que o tamanho das datas de sesmarias é de
13068 ha.

26 "ahistdria que a expressao grilo, empregada para definir as terras apropriadas e registradas ilegalmente, vem de um antigo artificio utilizado
para dar a documentos novos a aparéncia de velhos. Para tanto, os fraudadores de titulos imobilidrios colocavam os falsos documentos recém
elaborados em uma caixa metalica ou de madeira juntamente com diversos grilos, fechando-a em seguida. Depois de algumas semanas,
os documentos ja apresentavam manchas amarelo-fosco-ferruginosas, decorrentes dos dejetos dos insetos, além de ficarem corroidos nas
bordas e com pequenos orificios na superficie, tudo a indicar a suposta acao do tempo” (INCRA, 1999, P. 4.
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0 6rgao organizou, em 1999, um documento que ficou conhecido como “Livro Branco da
Grilagem”, com levantamento de matriculas de imdveis com indicios de fraudes e que foram
canceladas a pedido do INCRA, passando a fazer parte de suas rotinas o levantamento da
cadeia dominial para verificar a existéncia de vicio ou de indicio. Havendo irregularidade,
o INCRA determina que o proprietario providencie a correcao sob o risco de cancelamento
do mesmo. Foi informado que o INCRA enfrenta enormes dificuldades para desapropriar
terras localizadas nas areas dos grandes empreendimentos (soja, eucalipto).

Quanto a diferenca de preco de Estado para Estado, foi informado que tal fato se da em
razao do mercado. No Piaui, as melhores terras custam R$ 200,00 o hectare, enquanto
no, Mato Grosso, o valor alcanca 15 mil reais. Foi destacado que as areas de litigio entre
Piaui e Ceara ([demarcadas em 1940) possuem muitos conflitos agrarios, principalmente,
em relacdo a grilagem.

O diario da 22 visita técnica informa que o INCRA conclui apenas cerca de dez processos
por ano, devido a imoéveis ndao regulamentados, quantidade de recursos judiciais por
processo, falta de profissionais na area, burocracia do processo e acimulo de demandas.
Em 1997, eram cinco engenheiros. Agora sao 10, mas a demanda cresceu e, por isso, a
quantidade de familias reassentadas diminuiu (a média era de 1500).

Conforme Arquivos do 6rgao, existem 302 projetos de assentamento no Estado do
Piaui, com uma area total de 810.936,9378 hectares, com capacidade para um total de
21.956 familias, sendo efetivamente assentadas 19.927 familias.

Grafico 5 - Criacao de projetos de assentamentos

2010-2012 1987-1994

2007-2010

1995-1998

2003-2006

1999-2002
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Os intervalos em que mais foram criados projetos de assentamento no Estado do Piaui
(1995-1998/1999-2002 e 2003-2006/2007-2010) foram os dois mandatos governamentais
da chamada era FHC e era Lula, sendo desprezivel o que havia e o que ha depois, o que
se repete quando verificado o0 ano de obtencao das terras.

Grafico 6 -Distribuicao por Governo das obtencoes de terras

2011-2012 Missing
2007-2010

1987-1994

1995-1998

2003-2006

1999-2002

Verificada a forma de obtencao, dentre as modalidades desapropriacdo, compra e
venda, confisco, doacdo e transferéncia, a maior frequéncia fica com a desapropriacao. Dos
302 projetos, 237 tém como forma de obtencao das terras as desapropriacoes; 40 foram
adquiridas pela compra e venda; 20 por doacao; trés por transferéncia e dois projetos
por meio do confisco. As datas de inicio de obtencao de terras estdo entre 21 de abril de
1987 a 22 de setembro de 2010.

Quadro 1 - Forma de obtengdio dos iméveis pelo INCRA

Forma de Obtengéo
Porcentagem | Porcentagem
_ Frequéncia | Porcentagem Vaélida Acumulada

Valid  DESAPROPRIAGAO 237 785 785 78,5
COMPRA E VENDA Q0 13,2 13,2 91,7
CONFISCO 2 7 7 924
DOAGAO D 6,6 6,6 99,0
TRANFERENCIA 3 1,0 1,0 100,0

Total 302 100,0 100,0
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O balanco da reforma agraria no Piaui, em niumeros, indica uma fase atual de estagnacao
quanto a criacao, obtencao de terras e no percurso da consolidacao dos assentamentos,
encontrando-se a maior parte ou s6 apenas criado ou em estruturacao, sendo muito
pequena a quantidade de consolidados, apenas sete:

Quadro 2 - Situacao dos projetos de assentamento - INCRA-PI

FASE

ASSENTAMENTO CONSOLI Porcentagem | Porcentagem
Frequéncia | Porcentagem Vélida Acumulada

128 424 424 24

Valid  ASSENTAMENTO
CRIADO

ASSENTAMENTO EM
INSTALAGAO
ASSENTAMENTO EM
ESTRUTURAGAO

ASSENTAMENTO EM
CONSOLIDAGAO
ASSENTAMENTO
ASSENTAMENTO EM INST CONSOLIDADO

Total 302 1000 100,0

KU 99 99 52,3

119 394 394 91,7

B 6,0 6,0 97,7

7 23 23 100,0

Azul claro: assentamento consolidado
Rosa: Assentamento em consolidacao
Azul escuro: Assentamento em estruturacao
Verde: Assentamento em instalacao
Vermelho: Assentamento criado

2.1.4. Os critérios de avaliacdo de iméveis rurais em

desapropriacdo-sancdo

Os processos de desapropriacao eleitos para analise pelo critério maior proximidade
das areas atingidas pela construcao da ferrovia Transnordestina foram: no Municipio de
Paulistana, imovel Malhete e imdvel Cachoeira; no Municipio de Simplicio Mendes, imovel
AGROPEC e imovel Favela Boa Esperanca; e, por fim, no Municipio de Sao Raimundo
Nonato, o imdvel Fazenda Lagoa. Dos processos fisicos disponibilizados pelo INCRA,
foram feitas imagens digitais com escaner portatil.

A analise dos processos foi feita pela leitura das pecas informativas com registro em
diario de campo organizado em mapas analiticos a partir dos quais foram produzidas as
narrativas pela leitura vertical contextualizada na leitura horizontal.

O universo temporal dos processos é de 1997 a 2009, datas em que foi solicitada a

abertura dos processos de desapropriacao escolhidos. Esse universo fornece também
um mecanismo de comparacao entre a mudanca e adocao dos critérios ao longo dessa
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mais de uma década.

Os dois PAs do Municipio de Paulistana, PA Cachoeira e PA Malhete, o primeiro tem
area de 3.387,3000 e 0 segundo, 1.118,6800, em hectares. Os dois foram criados em 1999,
sendo a forma de obtencao a desapropriacao. O PA Fazenda Lagoa do Municipio de Sao
Raimundo Nonato foi criado em 1997 para reassentar familias deslocadas do Parque
Nacional Serra da Capivara e tem area de 6.928,8900 ha. Os quatro PAs do Municipio de
Simplicio Mendes foram criados entre 2002 e 2009, tendo sido apenas o PA Betania obtido
por meio de doacao, sendo os demais obtidos por desapropriacao.

Sao etapas da avaliacdo: 12) a primeira etapa é a de coleta de informacdes da regido que
influencia de modo significativo na precificacao da terra; 22) na segunda etapa, acontece
avistoria, onde sao coletadas as caracteristicas do imoével, que servira tanto na atribuicao
dos valores, dando um tratamento estatistico as caracteristicas, quanto para comparar
caracteristicas e precos com o universo pesquisado; 33) é a pesquisa de precos, que é
basilar dentro do método comparativo de dados de mercado, é também o método mais
utilizado pelos profissionais do INCRA, pois, para a precificacdo daquele imdvel avaliado,
é importante saber quanto se tem pago por imdveis com caracteristicas semelhantes
na regido - ja que se estabeleceu que o preco justo é o de mercado, o Estado deve pagar
o preco que qualquer pessoa pagaria; 42) a quarta etapa é a escolha do método e os
critérios de avaliacao, estes apontarao o valor que o INCRA pagara por este imdvel. Os
métodos e critérios usados pelos profissionais do INCRA sao padronizados pela ABNT e
orientados por leis Federais e internas do préprio 6rgao. E, por fim, 53] a quinta etapa,
procura fornecer mecanismos para dar tratamento estatistico dos dados e, com isso,
chegar ao preco de mercado.

O objeto da avaliacao sao os imdveis rurais, que é o contido na Lei 8.629/93, a seguir
transcrito: “Prédio rdstico de area continua, qualquer que seja sua localizacao, que se
destine ou possa se destinar a exploracao agricola, pecuaria, extrativa vegetal, florestal
ou agroindustrial”.

Os imoveis rurais sao classificados em minifiindio - inferior a 1 mddulo fiscal; pequena
propriedade - até 4 modulos fiscais —; média propriedade - de 4 a 15 modulos fiscais -;
grande propriedade - superior a 15 modulos fiscais. Essa classificacdo é importante para
que o imdvel rural seja objeto de desapropriacdo-sancao como estabelece a Lei 8.629/93.

0 moédulo fiscal é uma unidade de medida agraria, tendo sido a Ultima avaliacao feita
no inicio da década de 1980, embora haja a determinacao legal para ser periddico.

Os critérios usados para definir o tamanho do modulo sao: tipo de exploracao
predominante, renda obtida do tipo de exploracao, outras exploracoes que geram renda.
Mesmo com a mudanca dos indices de produtividade, as definicoes atribuidas ao modulo
nao sofreram alteracoes.
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Para fazer essa avaliacao, o INCRA utiliza fontes que podem ser bibliograficas ou
bancos de dados e equipamentos tecnoldgicos. Os bancos de dados mais utilizados
nas pesquisas dos engenheiros agronomos € o Banco do Nordeste e o IBGE. Para fazer
os mapas, o INCRA usa o programa SPRING S.1 ou S.2 do INPE. Também ¢ utilizado
0 sensoriamento remoto para interpretar as imagens de satélite. Outro equipamento
empregado nos procedimentos é o GPS, cuja funcao é levantar o perimetro da area.

Quanto aos métodos que sao usados para avaliar os imoveis, trata-se de quatro
métodos: Método comparativo de dados de mercado, Método de capitalizacao de renda,
Método involutivo, Método evolutivo - ja apresentados, sendo o método mais usado o
comparativo de dados de mercado, por se tratar de entendimento consolidado e de ser
o método mais adequado para evitar as superavaliacoes e evitar as punicoes financeiras
com a reducao do valor que cabe pagar pelo imovel, o que se funda na determinacao de
pagar o preco justo.

Os critérios de avaliacdo foram analisados como macrocategorias. Sao estes os
critérios utilizados pelo INCRA: ancianidade das posses; fator elasticidade; fator forma
de pagamento; fator dimensao da gleba; e fator recursos hidricos, que efetivamente
funcionam como procedimentos para alcancar o critério do justo preco, sendo o justo o
valor de mercado.

Ancianidade das posses é a verificacao do tempo de ocupacao por percentual de area
ocupada, um fator de depreciacao do imodvel. O fator elasticidade é a diferenca entre o
valor ofertado e o valor da negociacao. Fator forma de pagamento, o pagamento a vista é
o fator de antecipacao. Quanto ao fator dimensao da gleba, hd uma relacao inversa entre a
dimensao da gleba e o preco da terra rural. Foram listados como elementos importantes
para a classificacao da capacidade de uso das terras: a fertilidade e a produtividade. A
fertilidade agrega valor. A profundidade efetiva, a drenagem interna, o risco de inundacoes,
declividade, erosao e seca edafoldgica que é clima do solo faz reduzir o valor da terra.
Outro elemento de relevancia é a localizacao e acesso, que relacionada com a capacidade
de uso da terra compoe a nota agronémica.

O melhor resultado da pesquisa € aquele que mais se aproxima da realidade de mercado
e, para isso, os imoveis pesquisados devem ser vistoriados e sua benfeitorias avaliadas,
pois, quanto mais precisa for a descricdo das caracteristicas, menor serd a margem
de erro na comparacdo. E importante que o avaliador colha o maximo de informacdes
possiveis nos imoveis pesquisados.

As pesquisas sao feitas com base na ABNT NBR 14653, que admite os seguintes dados
de mercado: transacoes, ofertas, opinides de engenheiros de avaliacoes ligados ao setor
imobilidrio rural, de profissionais ligados ao setor imobiliario rural e informacodes de

érgaos oficiais.

Como o tempo para realizacdo da vistoria de avaliacao é curto, a pesquisa nos casos

238

18/12/2013  16:38:23



‘ Volume 49 Lindd 239

de compra e venda é realizada primeiramente nos cartérios, depois o avaliador procura o
comprador e o vendedor para confirmar o preco encontrado no documento de registro nos
cartorios, pois muitas vezes eles omitem o preco verdadeiro em detrimento das despesas,
gerando uma discrepancia nos valores.

A partir dos dados de mercado, € feito o devido tratamento estatistico para se chegar
ao preco do imovel, o que é alcancado por meio da homogeneizacao. Homogeneizacao é
o tratamento de precos observados mediante aplicacao de transformacdes matematicas
que expressem as diferencas entre atributos dos dados de mercado. Para homogeneizar,
é estabelecido um campo de arbitrio, que equivale a uma margem de erro na atribuicao
do valor do imovel.

De acordo com o laudo de avaliacao da desapropriacao do imdvel Cachoeira da data
de Cachoeira, localizado em Paulistana, com inicio no ano de 1997, a homogeneizacao
dos dados de mercado foi feita a partir dos fatores de elasticidade, ancianidade, nota
agronomica, fator energia e fator de diferenca de areas. Esses fatores sao os critérios de
avaliacao do referido imovel.

Outra microcategoria é a burocratizacdo do processo devido a insercao de exigéncias,
ou seja, a insercao de procedimentos em nome do contraditério e do devido processo
legal, que ampliam prazos, incluem novos procedimentos nem sempre em conformidade
a racionalidade ja estabelecida, reduz as margens realizar o trabalho de forma célere.

A dindmica referida fazaumentar o tempo que o INCRA leva para concluir os processos
de avaliacdo. Ha evidéncias que informam a existéncia de processo de avaliacdo em um
tempo de 14 meses entre a vistoria para constatar o cumprimento da funcao social e a
avaliacao para determinar o valor do imdével. Hoje, em média, levam-se 36 meses, o que
significa ampliacao de gastos.

Também conta para ampliacao dos custos a capacidade operacional do 6rgao. Nos
registros do 6rgao, ha a evidéncia de que no periodo da ditadura o INCRA tinha capacidade
operacional de dez mil servidores trabalhando com 500 assentamentos, hoje ha em torno
de 4.500 servidores trabalhando com 5.000 assentamentos.

Outra microcategoria observada é funcdo social, cujo conceito d& origem ao processo
de desapropriacao. O Unico fundamento para verificar a produtividade do imdvel tem sido o
doinciso |, sob a alegacao de que os demais nao estao regulamentos. A verificacao tem por
base que a grande propriedade precisa ser produtiva, para isso precisa ter GEE - Grau de
Eficiéncia e Exploracao superior a 100% - e GUT - Grau de Utilizacao da Terra - superior
a 80%. Caso o calculo feito aponte a sua improdutividade, entdo sera decretada a sancao.
Em caso de a propriedade improdutiva nao servir para assentamento, ha outras formas
de sancao, embora nao se faca uso das mesmas.

A produtividade é tabelada pelo INCRA. Por exemplo, o produtor de soja tem que
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produzir 1200kg/ha, caso ele ndo cumpra, nao sera produtivo. O célculo de eficiéncia é
feita a partir dessa tabela.

Destacamos, também, as formas de controle interno para evitar superavaliacoes:
0 primeiro € a camara técnica que corresponde a uma reuniao de trés engenheiros
agronomos cuja funcao é analisar o valor encontrado na avaliacao e relatdrio produzido.
O estabelecimento da planilha referencial de precos de terras, que o profissional avaliador
deve seguir. E, por fim, a criacdo do CDR (Conselho de Decisdo Regional).

AMP 1577 consolidou o entendimento da importancia de haver estratégia de controle
para evitar as superavaliacoes. Nos debates que resultaram na referida MP, havia quem
entendesse que o problema estava nos métodos, porisso a determinacao da padronizacao
pela ABNT; havia a versao de incapacidade técnica. Qanto ao nao consenso com relacao
aos conceitos utilizados, por exemplo, havia juizes que tinham por terra nua apenas o
solo e por isso determinava calcular a cobertura vegetal e havia a tese da origem das
superavaliacoes se encontrarem nas fontes utilizadas pelo INCRA - o caso da pesquisa de
mercado feita apenas com envio de oficio aos 6rgaos como bancos e 6rgao de assisténcia
técnica. O INCRA levava oficios para os dérgaos e eles diziam quais eram os precos e a
partir destes se fazia a média. Foi citado o caso de um governador do Ceara que telefonou
para o EMATER e para o cartdrio e os oficios tiveram seus valores alterados. Porisso a MP
1577 foi um marco para enfrentar o problema das superavaliacoes por responsabilizar o
técnico e ndo o 6rgao penal, civil e administrativamente.

Atualmente, o valor de mercado é utilizado, mas de outro modo. As repostas dos drgaos
sao trianguladas?” com outras estratégias. Por exemplo, as repostas vindas dos érgaos
sao pesquisadas para verificar como esta o valor de mercado para esse imdvel, por meio
dos negdcios realizados e ofertas.

Na funcao de controle, a Procuradoria Federal do INCRA desenvolve um papel
significativo: realizar a analise formal do processo, que é observar se o processo de
desapropriacao cumpriu rigorosamente todos os passos exigidos na Lei, ou seja, analisar
se os profissionais cumpriram o devido processo legal. A estratégia funciona como
mecanismo de controle interno para evitar que por um erro técnico o processo va para
vias judiciais e seja mais oneroso aos cofres publicos.

E informado que, até seis meses ap6s a vistoria, o proprietario nao pode vender o
imovel, pois a CCIR - Certidao de Cadastro de Imével Rural - encontra-se inibida.

0 chamado “kit decreto” e o parecer revisor para Brasilia depois de saneado pela
PFE sao encaminhados ao CDR - Conselho de Decisao Regional -, que encaminhara a
Presidéncia da Republica.

27 Triangular significa integrar vérias técnicas para garantir controle sobre o objeto pesquisado (SPINK, 2010).

240

18/12/2013  16:38:23



‘ Volume 49 Lindd 241

MODERNIZACAO

TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA,

Depois disso, inicia-se a fase de avaliacao, o superintendente constitui uma equipe que
pode ser amesma que elaborou o LAF ou outra. Depois de feita a vistoria e definido o valor
do imovel, a avaliacao passara por uma analise feita por mais dois ou trés Engenheiros
Agronomos, um procedimento que funciona como controle para evitar superavaliacao.

Definido o valor, o processo é enviado para Brasilia para a producao das TDA's. Cada
imovel tem uma data diferente para resgate. E, com isso, comeca a fase do Judiciario
que sera tratada mais adiante.

2.1.5. Os critérios de avaliagdo pelos laudos — INCRA - Pl

a) Metodologia e materiais

Aordem de leitura foi aleatdria: AGROPEC; Cachoeira; Favela Boa Esperanca; Malhete

e Fazenda Lagoa:

Tabela 9 - Método de avaliacao - terra nua e benfeitoria

Imével

Método para calcular terra nua Método para calcular benfeitoria
AGROPEC Método comparativo de dados de | Método de Quantificagdio de Custo
mercado — custo de reprodugdo descontada
Néio usou o fator elasticidade (para | a depreciagio do bem para a
ndo valorar para mais) conservagdo e funcionalidade
Custo dos insumos e servicos —
pesquisa na rede de revendedores
em Simplicio Mendes anexada ao
laudo
Cachoeira Método comparativo Método custo de reposicdio

Favela Boa esperanga

Levantamento de dados em cartério
- registro de venda de iméveis na
regido — terra nua

Discrepéncia nos valores

Pesquisa com os compradores e

vendedores

Naéo havia
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Malhete Método  comparativo para  a | Custo de reposigcéio NBR 8799/95
avaliacdo da terra nua

Pesquisa de mercado em Paulistana
e Picos, sobre iméveis negociados,
ofertados e opinides de instituicdes

ligadas ao setor

Fazenda lagoa Pesquisa de mercado junto | N&o descreveu o método utilizado
a EMATER/PI, Cartério de
Registro de Iméveis, Sindicato
dos Trabalhadores Rurais, Banco
do Brasil, Banco do Nordeste

e Prefeitura de S&o Raimundo

Nonato

Os avaliadores descrevem ter usado como material de consulta o laudo de vistoria
preliminar e bibliografia especializada em solos, vegetacao e engenharia de avaliacoes,
também para a caracterizacao da classe de capacidade de uso da terra, medicao do imdvel
e das benfeitorias implantadas. Foi usado GPS (Garmim) Carta Topografica DSG e imagem
de satélite ([LANDSAT-TM] formato digital.

No laudo de avaliacao do imovel rural AGROPEC, o avaliador adotou como referéncia
anorma da ABNT n° 14.653 parte 1/2001 e parte 03/2004. Usou o método comparativo de
dados de mercado para avaliar o imovel e na formacao da amostra utilizou os negocios
realizados e os ofertados. Nao usou, para os imdveis ofertados, o fator elasticidade, porque
em sua visao este pode ser valorado para mais. Os dados basicos foram obtidos na regiao
de influéncia por nao dispor de dados suficientes no Municipio de Simplicio Mendes. De
acordo com o Laudo, para a avaliacao das benfeitorias foi usada o Método de Quantificacao
de Custo, que é o custo de reproducao descontada a depreciacdo do bem, tendo em vista
o estado de conservacao e funcionalidade. Para calcular o valor, foi usado o SOFTWARE
AVALIADOR, desenvolvido pelo Engenheiro Agronomo Miguel Reginaldo Teixeira da Silva,
versao maio de 2007. Para calcular o custo dos insumos e servicos, foram obtidos por meio
da pesquisa na rede de revendedores em Simplicio Mendes, que estd anexada ao laudo.

Na metodologia usada no laudo do PA Favela Boa Esperanca, foi feito: o levantamento
técnico da vistoria, depois foi feita visita ao cartorio para levantar dados sobre registro
de venda de imoveis na regido pegando como base o processo de avaliacao da terra nua;
percebeu-se que compradores e vendedores omitem o valor real do imdvel em detrimento
das despesas, havendo, com isso, discrepancia nos valores, dai a pesquisa ter sido também
com os compradores e vendedores.

A metodologia utilizada no imdvel Fazenda Lagoa em Sao Raimundo Nonato sao a Lei
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8629/93, a Lei Complementar n° 76/93, a Instrucdo Normativa /INCRA/ N° 08/93, além
de utilizarmos pesquisa de mercado junto a diversas instituicoes como o EMATER/PI,
Cartorio de Registro de Imoveis, Exatoria Estadual, Sindicato dos Trabalhadores Rurais,
Banco do Brasil, Banco do Nordeste e Prefeitura de Sao Raimundo Nonato.

De acordo com a Metodologia, no imdvel Malhete o avaliador adotou o método
comparativo para a avaliacao da terra nua e o custo de reposicao para avaliacao das
benfeitorias de acordo com a NBR 8799/95. Realizou também pesquisa de mercado em
Paulistana e Picos, sobre imoveis negociados, ofertados e opinides de instituicoes ligadas
ao setor.

De acordo com o que foi encontrado nos laudos, os profissionais seguem a orientacao do
manual ao usar os métodos por ele indicados. Em cada laudo, ha um capitulo destinado a
descrever a metodologia. E nos anexos ha as fichas utilizadas na pesquisa com as seguintes
informacdes: nimero do elemento, imével pesquisado (nome), area, informante, endereco,
marcar se é oferta, negdcio realizado, comprovante de compra e venda, avaliacao para
banco, vendedor, data de transacao, comprador, valor, forma de pagamento, transformacao
em valor a vista, localizacao e vias de acesso, localizacdo e acesso (para marcar: 6tima,
regular, muito boa, ma, boa, péssimal, classificacao regional das terras (para marcar:
cultura de primeira, cultura de segunda, varzea, campo, cerrado, pastagem, reserva legal,
area de preservacao permanente, inaproveitaveis, reflorestamento, morro com pedra,
outras), distribuicdo das classes de capacidade de uso e nota agrondémica, melhoramentos,
benfeitorias, valor das benfeitorias, pesquisador e data de pesquisa.

Na pesquisa de opiniao, foram ouvidos: sindicato dos trabalhadores rurais de Paulistana
(presidente], EMATER, Banco do Nordeste S/A, Banco do Brasil S/A.

Com relacao as benfeitorias, pode-se verificar o uso da metodologia na atividade do
avaliador por meio da adocao da mesma féormula usada para edificacoes, com a alteracao
Vu que € a unidade de medida ou média geométrica para calcular o valor basico por metro
quadrado.

b) caracteristicas do imével e do seu entorno

Dentro da macrocategoria de critérios de avaliacdo, destacamos as caracteristicas
gerais da regiao de influéncia do imodvel, esse fator é importante porque agrega ou
deprecia o valor do imovel. As informacoes levantadas sao: localizacao geografica e
divisao politico administrativa, recursos institucionais - saude, educacao, transporte,
eletrificacdo, comunicacao, assisténcia crediticia, clima, vegetacao, e rede hidrografica
principal (clima, vegetacao e rede hidrografica) -; atividades econémicas, dentre outras.

O INCRA também observa como esta a concentracao fundiaria na regido, se ha projetos
de assentamento, se ha vagas ociosas nestes. E se ha areas indigenas ou unidades de
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conservacao na regiao.

Um dos principais fatores influencidveis na avaliacao é a descricao e caracterizacao do
imovel. A partir das caracteristicas encontradas, é feita a conversao destas em nimeros
por meio das tabelas adotadas pelo INCRA e depois é dado a estas o devido tratamento
estatistico com a homogeneizacao que fornecera os valores. Estas, por sua vez, serao as
proximas categorias observadas.

Por exemplo, no laudo do imével Cachoeira esta organizada a descricao e caracterizacao
do imdvel com: denominacao, cddigo do imovel, area calculada analiticamente, area da
escritura, area decretada, area devoluta, nimero de mddulos fiscais, ancianidade das
ocupacoes, localizacao e vias de acesso, coordenadas UTM dos pontos de extremos,
limites e confrontacoes, clima, vegetacao, relevo, solos, recursos hidricos, potencialidade
agricola e capacidade de uso das terras do imdvel, nota agronomica. Consta também a
classificacao do solo, as vias de acesso e localizacao do imdvel, a nota agrondmica é igual
a 0,4628, acesso e localizacao regular e uso da terra. Hd uma tabela com o quadro de uso
do solo, especificacoes das areas.

c) Ancianidade

Feita a caracterizacao do imovel, sao usados critérios para a precificacdo dos imoveis,
® dentre estes a ancianidade, que significa a relacao de posseiros na propriedade ociosa e
o tempo da posse, que é calculada com a relacao entre percentual de area ocupada e o
tempo de ocupacao. Os avaliadores seguem a tabela abaixo, que se encontra no Manual
de Obtencao:

Tabela 10 - Ancianidade

Percentual de | Menos que De 20% De 30% De 50% De 70%
rea ocupada | 20% a 29% a 49% a 69% a 100%
Tempo de

ocupagdo

Posseiros com 1 | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

ano ou menos

Posseiros com 0,92 0,88 0,80 0,70 0,60
mais de 1 ano

até 5 anos (F1)

Posseiros com 0,88 0,80 0,70 0,60 0,40
mais de 5 anos
(F2)

Fonte: INCRA (2006)
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d) Capacidade de uso da terra

Outro critério na valoracao do imovel é a capacidade do uso da terra. Nesta, ha varios
fatores que sao calculados para encontrar sua classificacao e Llhe conferir uma numeracao.
0 manual de obtencao lista 12 fatores condicionadores do uso da terra, sao eles: a fertilidade
natural, a profundidade efetiva, a drenagem interna, o defluvio superficial, pedregosidade,
os riscos de inundacao, a classe de declividade, grau de erosao laminar, os sulcos rasos,
sulcos médios, sulcos profundos e seca edafoldgica.

Afertilidade natural diz respeito a produtividade agricola, sendo orientado pelo INCRA
que seja buscada a classificacao oficial da regido onde se localiza o imovel. A fertilidade
é caracterizada em: muito alta, alta, média, baixa e muito baixa.

A profundidade efetiva é conceituada como a aptidao de penetracao das raizes no
solo, a classificacao desta que é seguida pelos profissionais do INCRA foi produzida pela
EMBRAPA (1999) e Lepsch (1991), descrita a sequir: muito profundo, profundo, pouco
profundo, raso e muito raso.

A drenagem interna consiste na: “[...] quantidade e rapidez com que a dgua recebida
pelo solo se escoa por infiltracdo e escorrimento superficial, afetando as condicoes hidricas
do solo - duracao do periodo em que permanece Umido, molhado ou encharcada”(INCRA,
2006, p. 48). A classificacdo orientada aos profissionais do INCRA é a da Embrapa (1998)
disposta a seguir: excessivamente drenado, fortemente drenado, acentuadamente drenado,
bem drenado, moderadamente drenado, imperfeitamente drenado, mal drenado e muito
mal drenado.

O defluvio superficial é equivalente a drenagem externa do solo. Classifica-se desta
forma: defldvio muito lento, defllvio lento, defldvio moderado, deflivio rapido e deflivio
muito rapido.

A pedregosidade diz respeito ao fato de o solo apresentar pedras em sua superficie,
prejudicando o desenvolvimento de atividades agricolas. E avaliada partindo-se da
percentagem de &rea coberta. E classificada em: ligeiramente pedregoso, moderadamente
pedregoso, pedregoso, muito pedregoso e extremamente pedregoso.

O risco de inundacoes ¢ avaliado a partir dos critérios de frequéncia e duracao. A
frequéncia pode ser: ocasional, frequente e muito frequente. A duracao ordenada em:

curta, média e longa.

Quanto a declividade, o uso deste fator s6 € “recomendado para os casos em que nao
se dispde de dados sobre a erosividade e a erodibilidade” ( INCRA, 2006, p. 51).
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Tabela 11 - relevo e declividade

Classe de relevo Classes de Declividade
% Graus

Plano 0-2 0°a 1°8745”
Suave Ondulado 2-5 1°8'45" a 2°51'45"
Moderadamente Ondulado 5-10 2°51'45" a 5°42'38"
Ondulado 10-15 5°42'38" a 8°31'51”
Forte Ondulado 15-45 8°31'51" a 24°13'40”
Montanhoso 45-70 24°13'40" a 34°59'31"
Escarpado >70 > 34°59'31"

Fonte - INCRA (2006)

Todos esses fatores sao determinantes na identificacao da capacidade de uso do solo,
que, por sua vez, é um critério de precificacdo do imével rural. E interessante destacar que
o fator determinante da capacidade de uso das terras é o mais limitado. Para se analisar
@ os fatores, é preciso descrever o solo, a vegetacao, o clima, o relevo, os recursos hidricos
e as potencialidades agricolas. Essa avaliacao da capacidade de uso da terra é muito
importante tanto para avaliar o imdvel, quanto nas pesquisas para encontrar imoveis
semelhantes e também para saber se essa propriedade ¢ viavel para a implantacao de
assentamento. Os fatores referidos estao dispostos em tabela numerada de | a VIII, onde
quanto mais préximo de | melhor é a capacidade de uso da terra.

Tabela 12 - Ficha para avaliar a capacidade de uso da terra

FATORES CARACTERISTICAS
LIMITANTES
I I 1l v \ Vi Vil \

1.Fertilidade a. Muito Alta X X
Natural b. Alta X

c. Média

d. Baixa X

e. Muito Baixa X

246

I ‘ Valure 89 Lndd 266 @

18/12/2013  16:38:24



— [T T T ® [N [

MODERNIZAGAO E TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA, V. 1

2.Profundidade | a. Muito Profunda | x
Efetiva b. Profunda X
c. Moderada X
d. Rasa X

e. Muito rasa P

3. Drenagem a. Excessiva X
Interna b. Forte X
c. Acentuada X
d. Bem Drenado x
e. Moderada X
f. Imperfeita
g. Mal Drenado x
h. Muito mall

drenado X

4. Deflovio a. Muito Répido X
Superficial b. Répido x
c. Moderado x
d. Lento x

@ e. Muito Lento X

5. Pedregosidade | a. Sem Pedras x
b. Ligeiramente X
Pedregoso x
c. Moderadamente x
Pedregoso

d. Pedregoso
e. Muito Pedregoso x
f. Extremamente x

Pedregoso

6. Riscos de a. Ocasional x
Inundagéio b. Frequente x

c. Muito Frequente X
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PENSANDO O DIREITO, n° 49

7. Classe de
Declividade

a. Plano

b. Suave ondulado
c. Ondulado

d. Moderadamente
Ondulado

e. Forte Ondulado
f. Montanhoso

g. Escarpado

8.Grau de Eroséio

Laminar

a. Ndo Aparente
b. Ligeira

c. Moderada

d. Severa

e. Muito Severa
f . Extremamente

severda

9.Sulcos Rasos

a. Ocasionais
b. Frequentes

c. Muito Frequentes

10. Sulco Médios

a. Ocasionais
b. Frequentes

c. Muito Frequentes

11.Sulcos

Profundos

a. Ocasionais
b. Frequentes

c. Muito Frequentes

12.Seca
Edafolégica

a. Ligeira

b. Moderada
c. Severa

d. Muito severa

e. Extremamente

Fonte: INCRA (2006)

0 seminario trouxe a discussao da classificacao dos solos, tendo sido informado que
é uma classificacao que tem o seu emprego muito questionado, por produzir resultado
muito negativo da area em algumas regides como no caso do semiarido, mas que continua

sendo utilizada por falta de outro método.
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e) Localizacdo e acesso

Outro critério importante é a localizacao e vias de acesso. E um critério muito relevante
na precificacdo do imdvel, haja vis vista que a sua distancia e a trafegabilidade aumentam

ou depreciam seu valor.

Tabela 13 - localizacao e acesso

por cérrego sem

ponte

Situacao Caracteristicas

Terrestre Fluvial o Praticabilidade
Importancia das
i o durante o ano
Navegabilidade distancias

Otima Asfaltada 0-1H Néo Significativa | Permanente

Muito boa 19 Classe 1-3H Relativa Permanente | Permanente
Néio Asfaltada

Boa Ndo 3-6H Significativa Permanente
Pavimentada

Regular Estradas e 6-12H Significativa Sem condicdes
Serviddes de Satisfatérias
Passagem

Desfavoravel Fechos nas Parte de Ano Significativa Problemas sérios na
serviddes Estacdo Chuvosa

Mé Fechos e Restrita Significativa Problemas sérios
interceptada mesmo na seca

Fonte: INCRA (2006)

No laudo de avaliacao do imdvel Fazenda Lagoa, o critério localizacao e acesso
s6 aparece no momento da homogeneizacdo para encontrar o valor da terra nua. No
imdvel Malhete, o avaliador descreve onde esta situado o imdvel, no caso Municipio de
Paulistana, destacando duas formas de acesso ao imoével uma com 15 km de distancia
e outra percorrendo seis km na Pl e 13 km em estrada vicinal, classificando ao final a

localizacao e o acesso como regular.
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O imovel Cachoeira também situado em Paulistana apresenta duas formas de acesso
uma com 15 km de distancia e outra percorrendo seis km na Pl e 13 km em estrada vicinal,
classificando ao final a localizacao e o acesso como regular.

O imovel Fazenda AGROPEC nao apresenta um capitulo narrando a localizacao e o
acesso, que, por sua vez, estao contidos na homogeneizacao, embora explique que 0 acesso
foi classificado como 6timo por ser terrestre, asfaltado e a distancia nao ser significativa.

O imédvel Favela Boa Esperanca também nao apresenta um capitulo para narrar
a localizacdo e o acesso, que aparecem dentro do calculo da nota agronémica, sendo
classificada como desfavoravel porque o acesso ao imovel é interrompido nos meses
chuvosos.

Enfim, o que pode se concluir do critério localizacao e acesso é que o mesmo foi
verificado nos laudos estudados, alguns especificamente e outros na homogeneizacao
das informacoes. Procuramos saber com os técnicos se trazer o critério apenas na
homogeneizacao produziria alteracao nos resultados e afirmaram que o valor nao muda,
mas se o critério intervir forte na precificacao, o laudo pode ser questionado por nao haver
um capitulo sobre o tema, o que o torna vulneravel as contestacoes.

f) Homogeneizagdo

De acordo com os laudos dos imdveis estudados, a homogeneizacao dos dados foi
produzida utilizando-se os fatores elasticidade, que representa o percentual da diferenca
entre o provavel valor real de venda e aquele estabelecido pelo vendedor no inicio da
negociacao; ancianidade, que deprecia o valor do imével considerando a area e o tempo
em que esteve ocupada por posseiros; nota agronémica, calculada de acordo com a
capacidade de uso da terra e sua localizacao e acesso; energia, que corrige o preco do
imdvel com energia; e diferenca de areas, que corrige distorcoes entre as areas de maior
e menor grandeza, pois, segundo o avaliador, de modo geral, areas menores possuem
um valor unitario maior do que o valor de areas maiores. A sequir, tém-se os calculos
contidos nos laudos para se encontrar o fator NA (Nota Agronémica). A homogeneizacao
é uma forma de comparar o imével avaliado com os imdveis pesquisados.
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Tabela 14 - Capacidade de uso x localizacao

Capacidade de | | Il [ |\ \% \% WY Viil

uso

100% 80% 61% 47% 39% 29% 20% 13%

Localizacdo e

acesso

OTIMA 100% 1,000 0,800 0,610 0,470 0,390 0,290 0,200 0,130

MUITO BOA 0,950 0,760 0,580 0,447 0,371 0,276 0,190 0,124
95%

BOA 90% 0,900 0,720 0,549 0,423 0,351 0,261 0,180 0,117

REGULAR 80% | 0,800 0,640 0,488 0,376 0,312 0,232 0,160 0,104

DESFAVORAVEL 0,75 0,600 0,458 0,353 0,293 0,218 150 0,098

75%

RUIM 70% 0,70 0,560 0,427 0,329 0,273 0,203 0,140 0,091
Fonte: INCRA

O avaliador utilizou o valor correspondente na tabela a classe Il pela localizacado regular
0,6300 e multiplicou pelo percentual da area correspondente a essa classe, que é 0,1178.
@ Resultado: 0,0742. No imdvel Cachoeira, o avaliador utilizou o valor correspondente na
tabela a classe Il pela localizacdo regular 0,6300 e multiplicou pelo percentual da area
correspondente a essa classe, que é 0,0695. Resultado: 0,0438. Para a classe IV, o fator
tabelar 0,4550 por 0,9126 = 0,4152. Classe VI, fator tabelar 0,2100 por 0,0179 = 0,038.
Fazendo a somatoéria: 0,0438 + 0,4152 + 0,0038 = 0,4628.

No laudo de avaliacao do imoével AGROPEC, o engenheiro agronomo calculou seguindo
a tabela abaixo a nota agronomica do imovel:

Tabela 15 - Avaliacao do imével AGROPEC

CLASSES AREAS PORCENTAGEM FATOR NA

Classe IV 1441,3450 16,35 0,47 0,077

Classe VI 6704,2379 76,05 0,29 0,221

Classe VII 232,7309 2,64 0,2 0,005

Classe VIII 437,2521 4,96 0,13 0,006

Total 8815,5659 100 0,309
251
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O fator NA se apresenta no laudo do imovel Favela Boa Esperanca em tabela. Primeira
linha: Classe IV, indice da classe 0,8442, coeficiente desfavoravel 0,390, NA 0,329. Apresenta,
na segunda linha, a Classe VIII, indice de classe 0,1558, coeficiente desfavoravel 0,180, NA
0,028. Somando as notas agrondmicas individuais, obtivemos a NA do imoével, que é 0,357.

Enfim, o que se pode notar é que, embora todos os laudos sigam o Manual de Obtencao
do INCRA, o calculo da Nota Agrondmica nao é realizado da mesma forma. Consideramos
que, nos laudos estudados, ha esclarecimento suficiente para subsidiar a argumentacao,
uns mais detalhados e outros menos, mas nenhum sem esclarecimento.

0 segundo fator da homogeneizacao € a ancianidade. No imdvel Fazenda Lagoa, por
exemplo, havia sete posseiros, trés possuiam mais de cinco anos e exploravam menos
de 20% da area e os demais moravam ha menos de um ano. A ancianidade depreciou o
VTN, como se pode observar pelo calculo feito abaixo:

. (100—C) .
VTN /ha = —— x Vm/ha
100
_ (100—6)
VTN/ha=——= x 63,36
100

94
VTN/ha=——x 63,36
100

VTN/ha= 59,55

Figura 4 - Célculo da Ancianidade do imével Fazenda Lagoa

0 imovel Malhete é ocupado por sete pessoas. O coeficiente foi 0,88. Estd anexada ao
laudo a relacdo de ocupante por tempo de ocupacao, este ultimo variando entre 30 e 75
anos. Noimovel Cachoeira, havia trés ocupantes, o coeficiente de ancianidade é igual a 0,88.

No imdével AGROPEC, ha ocupantes, sendo o fator ancianidade =1,0. 0 imdvel Favela
Boa Esperanca apresenta coeficiente de Ancianidade de 0,92, haja vista que as 12 familias
que ocupam o imovel residem ha menos de cinco anos e exploram menos de 20,0% da area.

O fator seguinte a ser observado na homogeneizacao é o fator energia. O fator energia
corrige o valor do imével atribuindo 30% a mais no valor (indice 1,3) para o imével com
energia instalada. Para os imdveis com possibilidade de introducao de energia, acrescenta-
se 10% ao seu valor (indice 1,10). E, aos que, no momento, ndo apresentam possibilidade
de instalacao, foi atribuido o indice 1. Os laudos informam que o valor é o adotado pelo
Banco do Nordeste.

Nao foi identificado o fator energia nos laudos dos imoveis Fazenda Lagoa, Malhete e

Cachoeira. Por deducao, indica-se que talvez ainda nao houvesse esse entendimento com
relacao a esse fator ou simplesmente os avaliadores falharam ao nao considerar o fator.
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De acordo com o laudo da fazenda AGROPEC, tem-se energia instalada no imovel, sendo
assim o fator de correcao é 1,3. No imdvel Favela Boa Esperanca, nao ha eletricidade.

O fator 4gua também entra na homogeneizacdo. Os valores desse fator também sao
oriundos do Banco do Nordeste. Para irrigac3o, rios e barragens é 150% (1,50), para
irrigacado pocos tubulares 130% (1,30), para consumo animal e humano 110% (1,10}, e
nao ha 100% (1,00).

Este fator ndo aparece nos laudos dos imdveis Fazenda Lagoa, Malhete e Cachoeira.
Também por deducao, indica-se que talvez ainda nao houvesse esse entendimento com
relacao a esse fator ou que tenha havido falha por parte do avaliador.

O imodvel Fazenda AGROPEC foi inserido na Classe Ill, tendo fator hidrico de valorizacao
1,10. No imédvel Favela Boa Esperanca, nao ha, e o fator é 1,00.

Com relacdo aos dois ultimos fatores da homogeneizacao, é importante considerar que
nem todos os avaliadores consideram os mesmos aspectos e fatores relevantes como agua
e energia que amplia preco ou reduz nao foram considerados em dois laudos estudados.

g) Cdlculo do valor da terra nua e benfeitorias

Para encontrar o valor da Terra Nua, multiplica-se a menor area (quando ha divergéncia
entre area medida, area informada e area registrada) pelo valor médio por hectare.

Na avaliacao da Fazenda Lagoa, procedeu-se da seguinte forma: VTN =Aem ha xVm
por hectare. VTN =6.928,8900 X59,55. VTN =412.615,39. Na avaliacao do imdvel Malhete:
a areaem ha =1.079.8535. VTN/ha =32,55. VTN total =35.149,23. 0 imdvel Cachoeira
apresenta um VTN/ha = 28,18. Area do imével = 3.024,380000 ha. VTN total = 85.227,02.
AGROPEC apresentou um VTN/ha = 108,13. Area de 8755,000 ha. VTN x A = 946.678,15.
0 imovel Favela Boa Esperanca apresenta area de 1.019,8757. VTN/ha = 68,33. VTN total
= 69.688,1066.

Quanto ao calculo das benfeitorias, € necessario considerar que as benfeitorias
reprodutivas estando em areas de preservacao permanente e reserva legal sao descritas,
porém nao sao avaliadas. As benfeitorias nao reprodutivas localizadas nessas areas
descritas, se nao estiverem em conformidade com a legislacao ambiental, nao sao
avaliadas. Com relacao as benfeitorias feitas por posseiros, sao avaliadas separadamente.

0 imovel Fazenda Lagoa apresenta benfeitorias. Estas sdo organizadas inicialmente
pelas edificacoes e instalacoes, apresentando: uma casa sede, duas casas de vaqueiro,
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uma casa depdsito, caixa d’agua de concreto, duas redes elétricas, duas estradas, quatro
silos subterraneos, um curral de madeira, curral de ovelhas, curral de arame farpado com
sete fios e cocheira, no valor encontrado R$ 86.701,47. E instalacées complementares:
cerca de arame farpado com dez fios, duas cercas de arame farpado com nove fios, cerca
de arame farpado com quatro fios, cerca de arame farpado com trés fios, cercado com 42
estacas de cimento, valor encontrado R$ 53.037,42. Por fim, as construcées hidraulicas:
duas barragens de terra compactada, trés pocos cacimbao, valor encontrado R$ 17.700,51.
O valor total das benfeitorias é a somatoério dos valores encontrados. Valor total das
benfeitorias R$ 154.177,05.

0 imdvel Malhete apresenta as seguintes benfeitorias: casa de moradia em estado
precario e funcionalidade 6tima, seu valor atual foi 470,11. Cerca de Arame farpado com
oito fios valor atual de R$ 5.779,80. Cerca de arame farpado com oito fios, valor atual R$
3.173,75. Casa para caprinos com valor atual R$ 96,37. Valor total das benfeitorias R$
9.530,03.

O laudo do imdvel Cachoeira descrevia as seguintes benfeitorias: casa sede, curral
simples com trés divisoes, aprisco rustico de madeira, cerca de arame farpado com oito
fios, cerca tipo estacote com dois fios de arame farpado e acude com parede extensao de
70 metros. Resultado da avaliacdo das benfeitorias R$ 14.047,51.

O artigo 5° diz que a indenizacao devera ser justa e prévia, nesse sentido é que o0 drgao
Incra obedece inUmeros dispositivos normativos sejam leis, portarias, regulamentos
internos, ABNT para fazer a avaliacao do imovel, além de um controle rigido de fixacao
de valores e pesquisa de precos, na busca de um valor justo ao proprietario, indenizando
previamente, sendo estes juros compensatorios compreendidos como um forma de tornar
muito onerosa a reforma agraria e beneficiar o grande proprietario de terras que esta
“sofrendo” sancao.

Tabela 16 - Quadro resumo da desapropriacao-sancao

Legislagdio que orienta a desapropriagdo-sancdo Constituicdio Federal de 1988: art. 5° caput, XXII, art.
184 e XXIIl, art. 186, LILII, IV.

Lei 8.629 de 1993

Medida Proviséria 1.577/97

ABNT NBR 14653

Portarias do MDA- n°5,6,7 de 31/01/2013
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Etapas da Avaliagdio Coleta de informagdes da regido;

Coleta de informacdes do imével;

Pesquisa de precos;

Escolha dos métodos e os critérios de avaliacéio;

Homogeneizagdo.

Métodos para a avaliagéo da terra nua Método comparativo de dados de mercado;
Método de capitalizacdo de renda;
Método involutivo;

Método evolutivo.

Obijeto da avaliagdio Iméveis rurais: Improdutivos e grandes propriedades.

Critérios de avaliagdo Ancianidade das posses;
Fator elasticidade;

Fator forma de pagamento;
Fator dimenséio da gleba;
Fator recursos hidricos;

Nota agrondmica (NA).

3. As desapropriacdes e dindmicas
jurisdicionais e legislativas

Inicialmente, a pretensao da presente discussao era minima: investigar em que medida
o Poder Judiciario onerava os custos da desapropriacdo. Quando construimos o presente
projeto ja havia outra demanda: saber o que o DNIT via SETRANS estava provocando as
comarcas do Judiciario Estadual com a decisao de conduzir a desapropriacao totalmente
pelo Poder Judiciario para a construcao da ferrovia Transnordestina, o que resultou em
algumas informacodes que julgamos merecerem um tratamento em separado.

As informacdes coletadas pela equipe sao de duas naturezas: as dinamicas legislativas
em torno do Decreto da desapropriacao por utilidade publica e as jurisdicionais tanto
em torno da desapropriacao por utilidade publica para infraestrutura (a ADIn dos juros
compensatoérios no STF e demanda administrativa do Judiciario Estadual), para fins
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ambientais (o enredo da criacdo de uma Unidade de Conservacdo e os processos no
Judiciario Federal, que ja foi tratado no primeiro capitulo), o tratamento jurisdicional
ordinario da reforma agraria no Judiciario Federal. Aqui serao tratadas: as dinamicas
legislativas, o Judiciario na funcao de poder administrativo e o INCRA no Judiciario.

Asinformacoes foram obtidas junto a SETRANS, aos enderecos eletronicos dos tribunais:
Estadual e Federal e noticias de variadas fontes - imprensa, enderecos eletronicos e
repasses por parte da consultoria do Pensando o Direito?.

O tratamento das informacdes se deu nos espectros da pesquisa quantitativa, na
formacao de banco de dados e producao de graficos e da pesquisa qualitativa no registro
em diario de campo e producao de mapas analiticos.

3.1. A desapropriacdo — das normas as préticas jurisdicionais

A desapropriacao por forca normativa chega ao Judiciario de duas formas: a forma
obrigatoria que independe da existéncia de conflito e pelo conflito.

A primeira forma esta determinada na LC n°® 76/1993, que determina a obrigatoriedade
da fase judicial, apds a conclusao da fase administrativa da desapropriacao-sancao,
e a segunda forma é definida pelo Decreto 3365/1941, em que a desapropriacao por
declaracao de utilidade publica, por necessidade ou por interesse social sera efetivada
nas fases: declaracao de utilidade publica, criacao de comissao institucional, processo
administrativo para avaliar e precificar o imovel, realizacdo da avaliacao e oferta do preco
ao desapropriado. Em caso de recusa do preco ofertado, o ente publico desapropriante
ajuiza acao judicial para resolver unicamente e exclusivamente o preco do imdvel, ou
seja, esta acao nao discute a desapropriacado, apenas o valor do imével desapropriado.

Tanto em uma forma quanto na outra, o juiz pode determinar pericia judicial para
garantir o contraditdrio ou para o seu livre consentimento.

Nas dinamicas jurisdicionais pesquisadas, verificou-se a ocorréncia da fase judicial
obrigatoria na desapropriacao-sancao e, na desapropriacao por DUP, o que era para ser
eventual foi a regra e a fase administrativa nao foi verificada.

Observa-se nas duas formas uma espécie de desfuncionalizacao do sistema do direito,
considerando ser este determinado pela diferenciacao funcional da categoria conflito
(LUHMANN, 1982), e desconsidera a atuacao do poder administrativo na producdo do
consenso.

28 Sabrina Durigon Marques, da SAL, enviou para a equipe as noticias relacionadas a ADIn e ao Projeto de Lei referente ao Decreto da

Desapropriacao.

256

18/12/2013  16:38:26



‘ Volume 49 Lindd 257

3.1.1. A desapropriacdo-sancdo no Judicidrio Federal

O ponto de partida ¢ a discussao dos aspectos de como se realiza o procedimento de
desapropriacao-sancao no Judiciario. No que diz respeito ao procedimento expropriatorio
que se inicia com um processo administrativo que é concluido com o Decreto Presidencial,
declarando a area de relevante interesse social, seguido pelo processo judicial, previsto
em Lei, momento em que transfere a propriedade para o INCRA - Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria.

A pesquisa do periodo relatado foi feita nos enderecos eletronicos do Poder Judiciario,
com registro em diario de campo e leitura posterior em mapas analiticos organizados
para leitura horizontal e vertical e producao de mapas tematicos para a discussao das
evidéncias. As categorias adotadas foram: desapropriacao-sancao e critérios de avaliacao.

A lei complementar responsavel por tracar legalmente o processo juridico é a LC n°
76/1993, como ja referido, que dispde sobre o procedimento contraditério especial, de
rito sumario, para o processo de desapropriacao de imovel rural, por interesse social,
para fins de reforma agraria.

A Constituicao Federal de 1988 determina que o ente federativo responsavel de
desapropriar por interesse social com a finalidade de reforma agraria é a Uniao, isso
como forma de sancionar os grandes proprietarios que nao estejam cumprindo a funcao
social da terra, sendo indenizado em titulos da divida agraria (TDAJ, resguardado seu valor
real, resgatado no prazo de até vinte anos, contudo as benfeitorias Uteis e necessarias
sao indenizaveis em espécie.

Cabe ressaltar que a acdo de desapropriacao devera ser proposta por no maximo dois
anos a partir da publicacdo do Ato Declaratério (prazo decadencial), como acao especial e
com requisitos proprios com legitimidade exclusiva do INCRA com contraditério especial
de rito sumario (LC 76/93).

A acao de desapropriacao, proposta pelo drgao Federal executor da reforma agraria,
sera processada e julgada pelo juiz Federal competente.

A discussao sobre os processos de desapropriacao-sancao foi realizada a partir dos
levantamentos feitos no endereco eletronico da Justica Federal, Tribunal Regional Federal,
12 regido, secao Piaui, endereco: http://portal.trf1.jus.br/sjpi/. O critério de busca utilizado
foi o nome da parte: Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria, incluidos os
processos baixados.

No primeiro levantamento, foram identificados 888 processos, distribuidos em dezessete

linhas, organizados pelo fator tempo, sendo quatrocentos e sessenta e dois processos
de classe processual variada. Dentre estes, estao processos em andamento em diversas
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fases e processos baixados, o que ha de comum entre os mesmos é uma das partes ser
o INCRA.

A classe processual é desapropriacao ou com relacao proxima: desapropriacao;
reintegracdo / manutencao de posse; cumprimento de sentenca; protecdo possessoria -
posse - civil; desapropriacao imdvel rural por interesse social.

Juntamente com os processos de desapropriacao, existiam varios outros com outras
classes processuais, Foram selecionados 113 (cento e treze) processos de desapropriacao
em diversas fases e processos baixados.

Tabela 17 - Classes processuais - INCRA como parte

Carta precatéria Procedimento do Execugdio fiscal Cumprimento de Procedimento
juizado especial sentenca Ordindrio
civel

33 123 325 35 81

Embargos & Justificagdio Embargos de Cautelar inominada | Demarc./ divisdio

execucdio fiscal terceiro

03 04 03 14 01

Alvard judicial Producéio Execucéio contra a | Acdo civil de Agédio popular
antecipada de fazenda puoblica improbidade
provas administrativa

01 01 19 01 01

As informacoes colhidas dos 113 processos foram organizadas em tabela Excel
com vinte e sete colunas: o antigo nimero do processo, o novo numero do processo,
a classe processual, a vara, autos fisicos ou digitais, data de autuacao ou primeiro dia
de movimentacao, audiéncia / conclusos para decisao, transitou em julgado, data da
baixa, assunto da peticao, valor da acao, carta precatoria, laudos periciais, recurso para
contestacao, embargos de declaracao, fase de execucao de sentenca, depdsito judicial,
presenca do Ministério Publico, status, Processo de execucao, Expte, Expdo.

As varas em questao sao: 13, 22, 32 e 52 Varas Federais. Os da 12 Vara Federal
correspondem a 28 processos; os da 22 Vara Federal sao 34 processos; da 32 Vara Federal
30 processos; 52 Vara Federal 19 processos e dois processos sem vara identificada. Todos
0s processos sao de origem fisica. A distribuicdo por vara parecer ser aleatéria.

A média de duracao dos processos é de aproximadamente dez anos, em calculo feito
pela data de autuacao e data de baixa. A média foi feita com 40 processos em razao de
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serem apenas estes os que dispoem das duas datas. Dos 40 processos, dez possuem
média de duracao diferenciada, com uma média de aproximadamente quatro anos.

A maioria dos processos se encontra baixada, outros 22 permanecem tramitando,
ou porque foram remetidos ao processo de execucao, ou remetidos para a execucao de
sentenca, ou a baixa foi cancelada e restaurada a movimentacao, remetidos ao TRF sem

baixa.

A analise pericial é requisitada em 27 processos. Em apenas dois processos, houve
a figura da contestacao feita por uma das partes, o que indica que a pericia judicial ndo
deveu em razao de contestacao da parte desapropriada, mas para colaborar na formacao
do convencimento do magistrado.

Embargos de declaracao, apenas em um e, mesmo assim, foi rejeitado pelo Juiz
responsavel. Dos processos em questao, nove estao na fase de execucao de sentenca e
dois se transformaram em processo de execucao. Em 41 processos, ha depdsito e alvara

expedido.

A participacao do Ministério Publico se encontra em quarenta e oito processos,
segunda Lei Complementar 76/93, art. 17 § 2° o Ministério Plblico Federal devera intervir,
obrigatoriamente, apds a manifestacao das partes, antes de cada decisao manifestada

® no processo, em qualquer instancia.

Tabela 18 - Desapropriacao-sancao em decisoes do TRF1

0005527-30.19

99.4.01.4000

23/03/2009

Ato Ordinatério

(fl. 458): Intime-se o expropriado para se manifestar, em dez dias, acerca dos

esclarecimentos do perito acostados as fls. 440/448.

09/12/2009

Despacho

fl.466 — item 2): (...) 2. Poderdo as partes e/ou o MPF requerer esclarecimentos,

fundamentadamente, em cinco dias, (CPC, art. 435).

09/07/2010

Ato Ordinatério

(f.513): Intimem-se as partes para se manifestarem, em cinco dias, sobre os
esclarecimentos do perito (fls.507/510).

0006405-52.19

99.4.01.4000

19/01/2009

Sentenca

Sent. (fls.384/398): (...) / Com essas consideracdes, julgo procedente o pedido
inicial e declaro a propriedade do INCRA sobre o imével desapropriado,
tornando definitiva sua imissdo na posse. / (...) / Nazareno César Moreira Reis
— Juiz Federal Substituto da 1¢ Vara/PI.
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0006406-37.19

99.4.01.4000

18/05/2010

Sentenca

(...) Ante o exposto, JULGO PARCIALMENTE PROCEDENTE o pedido de
desapropriagéo do imével rural denominado Chapadinha , Matricula n° 387, &
fl. 187 do Livro 2-A, do Cartério do 1° Oficio de Notas e Registros de Iméveis
da comarca de Luzilandia, nesse Estado, para fixar o valor da indenizagéo a
ser paga pelo INCRA, em favor de Francisco das Chagas Rebelo e Maria do
Perpétuo Socorro Lages Rebelo, no importe de R$ 58.588,22 (cinquenta e oito
mil, quinhentos e oitenta e oito reais e vinte e dois centavos). J& constando dos
autos o adiantamento dos valores de R$ 22.898,93 (fl. 87), e R$ 491,49 (fl.
89), condeno o expropriante a complementar a indenizagdo oferecida com o
pagamento de R$ 35.197,80 (trinta e cinco mil, cento e noventa e sete reais
e oitenta centavos), referentes & terra nua, importéncia a ser paga em TDA.
Declaro a propriedade do INCRA sobre o imével desapropriado, tornando
definitiva sua imissdo na posse, devendo a pertinente transcrigdo no Registro
de Iméveis dar-se apés a complementacéio do pagamento da indenizagdio. Os
juros moratérios, fixados em 6% (seis por cento) ao ano, sdo devidos a partir
de 1° de janeiro do exercicio seguinte aquele em que o pagamento deveria ser
efetuado, nos termos do art. 100 da Lei Maior, conforme previsdo do art.15-B
do Decreto-Lei n. 3.365/41. Por sua vez, os juros compensatérios sdio devidos
a razdo de 12% ao ano, j@ que a imissdo na posse se deu apés a ADIn 2.332
(DJU de 13.09.01), que suspendeu a eficacia da expressdio de até seis por cento
0o ano , constante do art. 15-A do Decreto-Lei n° 3.365/41. O termo inicial
deve ser a data em que o expropriado sofreu a imissdo aludida (fls. 108/109).
A base de cdlculo para incidéncia de ambos os juros deve ser a diferenca
entre a indenizagdo ora fixada e os 80 % dos depésitos passiveis de imediato
levantamento pelos expropriados. Honordrios advocaticios, a cargo do INCRA,
os quais fixo em 5% sobre a diferenca apurada entre o montante oferecido pelo
Instituto e preco ora estabelecido, ambos atualizados monetariamente (Stmula
617 do STF). Custas de lei. Tendo em vista que hé& noticia na exordial de dnus
reais sobre o imével em foco, decorrente de cédula rural hipotecéria em favor
do Banco do Estado do Piaui S/A, intime-se esta instituicdo financeira acerca do
infeiro teor desta senfenca, em observéncia ao disposto no art. 7°, §3°, da Lei

Complementar n° 76/93. Publique-se. Registre-se. Intimem-se.

0006407-22.19

99.4.01.4000

13/04/2009

Sentenca

Diante da existéncia de débitos pendentes do extinto espélio, e considerando
a manifestagéo ministerial (fl. 825-v), indefiro o pedido formulado nas fls.
810/811 no sentido de que sejam levantados 80% (oitenta por cento) dos

depésitos iniciais feitos pelo INCRA.

0000578-36.19

94.4.01.4000
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Desapropriagdo

Solicitem-se informagdes acerca do cumprimento da Carta Precatéria de Fls.
553. Expeca-se oficio ao Cartério do 1° Oficio de Sdo Miguel do Tapuio,
para que transfira em favor da Unido o dominio do imével objeto desta agdio,
em obediéncia & sentenca de fls. 483/493 e & decisdio de fls. 506, conforme
requerido pelo INCRA as fls. 543. Expecam-se alvarés de levantamento em
favor da expropriada, dos valores constantes do depésito judicial de fls. 558,
relativo as benfeitorias, bem como os valores referentes aos titulos da divida
agréria — TDAS (fls. 623). Em seguida, proceda a secretaria para que seja
alterada a classe desta agdio para 04110, devendo constar como exequente
Saco do Juazeiro Agropecudria Industrial — JAPISA e como executado o
Instituto Nacional de Colonizagdio e Reforma Agrdria — INCRA. Apés, cite-se,
observando-se a peticdo e célculos de fls. 546/548, a informagdo e cdlculos
de fls. 596/602, peticdo e cdlculos de fls. 606/612 e informagdio e cdlculos de
fls. 614/617.

1884.20.00.401400-0

desapropriagéo

— sentenca

(...) Ante todo o exposto, JULGO PROCEDENTE EM PARTE o pedido de
desapropriagdo do imével rural denominado Beleza/Anhumas (Registro Gerall,
Livro n° 2, fl. 78, Matricula n° 78, do Cartério do 1° Oficio do Registro de
Iméveis da comarca de Guadalupe, Estado do Piaui), para fixar o valor da
indenizagdio respectiva ao requerido Sérgio Augusto Santana Costa, em R$
69.318,52 (sessenta e nove mil, trezentos e dezoito reais e cinqiienta e dois
centavos), assim repartidos: R$ 64.529,92 (sessenta e quatro mil, quinhentos e
vinte e nove reais e noventa e dois centavos) alusivos ¢ terra nua e R$ 4.788,60
(quatro mil, setecentos e oitenta e oito reais e sessenta centavos) referentes ds
benfeitorias. Uma vez que houve o adiantamento de R$ 31.065,59 (trinta e um
mil, sessenta e cinco reais e cinqUenta e nove centavos) em TDA (fl. 52) e de R$
2.524,42 (dois mil, quinhentos e vinte e quatro reais e quarenta e dois centavos)
em espécie, concernentes ao montante devido pelas benfeitorias acrescido
de sobra de TDA (fls. 53 e 59), condeno o expropriante a complementar o
preco, com o pagamento de R$ 35.728,51 (trinta e cinco mil, setecentos e
vinte e oito reais e cinqiienta e um centavos), dos quais R$ 33.450,52 (trinta
e trés mil, quatrocentos e cinqiienta reais e cinqiienta e dois centavos) por
meio de TDA, enquanto os restantes R$ 2.277,99 (dois mil, duzentos e
sefenta e sete reais e noventa e nove centavos) devem ser disponibilizados em
dinheiro pelas benfeitorias citadas. Declaro a propriedade do INCRA sobre o
imével desapropriado, tornando definitiva sua imisséo na posse, devendo a
pertinente transcri¢dio no Registro de Iméveis ocorrer apés a complementacéo
do pagamento da indenizagdio. Os juros moratérios, fixados em 6% (seis por

cento) o ano, sdo devidos a partir de 1° de janeiro do exercicio seguinte (...)
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desapropriagdo
— sentenca

(continuacdo)

aquele em que o pagamento deveria ser efetuado, nos termos do art. 100 da
Lei Maior, conforme previsdo do art. 15-B do Decreto-Lei n. 3.365/41.Por sua
vez, os juros compensatdrios sdo devidos & razdio de 6% (seis por cento) ao ano,
até 13/09/01, quando publicado o julgamento da ADIn 2.332, que suspendeu
a eficécia da expressédio de até seis por cento ao ano , constante do art. 15-A do
Decreto-Lei n° 3.365/41, passando, a partir de tal data, a incidir & taxa de 12%
ao ano. O termo inicial deve ser a data em que o expropriando sofreu a imisséo
aludida (fl. 128). A base de cdlculo para incidéncia de ambos os juros deve
ser a diferenca entre a indenizagdo ora fixada e os 80% do depésito passiveis
de imediato levantamento pelo expropriando. Honorérios advocaticios,
a cargo do INCRA, os quais fixo em 5% sobre a diferenca apurada entre o
montante oferecido pelo Instituto e prego ora estabelecido, ambos atualizados
monetariamente (Simula 617 do STF).Custas de lei. Publique-se. Registre-se.

Intimem-se.

A partir da leitura das decisoes, foi produzido o mapa analitico pelo perfil da pericia
judicial: como controle e como contraditério e precificacao a partir da atuacao da pericia
judicial, ADIn 2332, Sumula 617 STF e pela decisao judicial.

Tabela 19 - Mapa analitico de desapropriacao-sancao na fase judicial

DESAPROPRIACAO CRITERIOS DE AVALIACAO

0006405- Declara o imével desapropriado
52.1999.4.01.4000 | Imiss&io na posse definitiva

0005527-
30.1999.4.01.4000

Dois atos:

Manda as partes manifestar-se sobre os
esclarecimentos

Pericia judicial para esclarecer o laudo

de avaliacdo
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MODERT

ZACAO E TRANSPARENCIA D

GESTAO PUBLICA,

0006406~
37.1999.4.01.4000

Julga parcialmente procedente o pedido

de desapropriacéo do imével rural

Declara a propriedade do INCRA sobre

o imével desapropriado
Torna definitiva imissdo na posse

Manda transcrever no Registro de
Iméveis apés a complementagdio do

pagamento da indenizacdo

Condena o expropriante a complementar

a indenizacéio em 39%

Condena o INCRA a Honordrios

advocaticios pelo valor complementar

Manda intimar Banco do Estado do Piaui
S/A sobre inteiro teor da sentenca em
razdo de cédula rural hipotecdria em seu
—art art 7°,83° da LC n°76/93

Valor julgado:
R$ 58 588,22

Valor adiantado:
R$ 22 898,93 e
R$ 491,49

Valor Complementar:
R$ 35 197,80

Terra nua em TDA

Honordrios advocaticios 5% da diferenca

R$ 1759,89

Atualizagdio monetdria (Simula 617 do
STF)

Juros moratérios 6% a a — 1° de janeiro
do exercicio seguinte aquele em que o
pagamento deveria ser efetuado — art
100 Constituicdio Federal de 1988 e art
15-B do Decreto-Lei n 3 365/41

Juros compensatérios de 12% a a
- ADIn 2 332 (DJU de 1309 01) -
suspendeu o 15-A do DL 3365/41

Termo inicial — data da imisséo

Base de cdlculo: indenizacdo — os 80 %

depositados

0006407~
22.1999.4.01.4000

MP pede o indeferimento de pedido
para levantar os 80% depositados em
razdo de débito de extinto espélio O

juiz defere

0000578-
36.1994.4.01.4000

Manda cartério transferir em favor da

Unido

Manda expedir alvarés de levantamento

em favor da expropriada
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1884.20.00.401400-
0

Julga procedente em parte o pedido de

desapropriagdo do imével rural

Declara a propriedade do INCRA sobre

o imével desapropriado
Torna definitiva a imissdo na posse
Determina a transcricdo no Registro

de Iméveis apés a complementacéo do

pagamento da indenizacdo

Valor da indenizacdo R$ 69 318,52
R$ 64 529,92 - terra nua

R$ 4 788,60 - benfeitorias

Depésito inicial R$ 31 065,59 — TDA
e R$ 2 524,42 - em espécie

Valor complementar R$ 35 728,51
R$ 33 450,52 TDA e R$ 2 277,99 em

espécie

Termo inicial: data de imissdo proviséria

na posse

Juros moratérios — 6% aa —art 100
Constituicdo Federal de 1988, art 15-B
do DL n° 3 365/41

Juros compensatérios 6% a a até
13/09/01 — ADIn 2 332 - suspensdo da
eficécia da expressdo de até 6% a a -
art 15-A DL n° 3 365/41- a partir de tal
data-12%a a

Base de cdlculo: indenizacéo fixada -

valor antecipado

Honordrios advocaticios: 5% do valor :

valor do INCRA - indenizacéo fixada

Atualizacéio monetdria — Stmula 617 do
STF)

A leitura vertical do mapa analitico permite perceber que a atuacao do Poder Judiciario é
que define a natureza expropriatdria da atuacao da politica de reforma agraria, considerando
que é o Judiciario que declara o imdvel desapropriado; declara a propriedade do INCRA;
imite o INCRA na posse provisoria e definitivamente e manda transcrever a transferéncia

da propriedade no registro de imdvel no Cartorio.

As dinamicas observadas indicam que, se a desapropriacao na fase administrativa
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ocorrer sem transtornos, ou seja, observado o devido processo legal, com garantia do
contraditorio, com um desapropriado ideal que pratique atos que nao se configure como
tentativa de enriquecimento sem causa, a fase judicial € meramente homologatdria, o
que se verificou com muita frequéncia.

Nestes casos, a pericia judicial, quando acionada, configurou-se como instrumento
de controle, para formar o livre convencimento do juiz, ocasidao em que nenhumas das
partes se manifestaram quanto aos quesitos formulados pelo juiz para a pericia judicial.

O laudo pericial diferente do avaliatério. Enquanto que o avaliatério segue norma da
ABNT e é produzido em forma de estudo diagnéstico, o laudo pericial é produzido em
resposta a quesitos formulados pelo juiz para atender o contraditério e/ou para seu livre
convencimento.

Diferente do laudo avaliativo que se efetiva como estudo que traz informacoes ao juiz
por uma das partes, o laudo de pericia judicial € um servico a disposicao do juiz seja para
contribuir com esclarecimentos técnicos, seja como garantia do contraditério.

Nao é obrigatdrio como determina o § 1°, art. 9° da Lei Complementar n® 76/93, "o juiz
determinarg, se for o caso, a realizacao de pericia, adstrita a pontos impugnados”, portanto,
aoinvés de realizar um estudo completo sobre o objeto, investigara pontos determinados
pelo juiz em forma de quesitos, portanto para esclarecer os pontos impugnados na
contestacdo ou pontos levantados pelo juiz para seu esclarecimento/convencimento.

Nas decisoes analisadas, foram verificadas decisdes que se perfilam como do segundo
tipo, ou seja, nao houve contestacao, o juiz solicitou a pericia para o seu convencimento. E
possivel perceber no procedimento adotado uma medida que, além de figurar, efetivamente,
como define a pericia tradicional, ou seja, aquela que vai em socorro do juiz que tem de
decidir sobre tudo e so é especialista na prdpria producao de decisao judicial, podendo
fazer uso do instrumento da nomeacao de peritos para trazer os conhecimentos de que
nao dispoe, também figura como instrumento de controle, por que pode potencialmente ser
um meio de o juiz lidar com o risco de as duas partes acordarem fora da esfera do licito.

Como afirmam Innocentini e Silva (2007, p. 3):

Fica entendido que a prova pericial somente sera designada para esclarecer
0s pontos impugnados na contestacao, sobre o laudo de avaliacao
administrativa, ou seja, caso nao haja impugnacao, desnecessaria sera
a producao de prova técnica, nada impedindo, contudo, que a mesma
seja determinada, como elemento constitutivo da formacdo de juizo de

valor do prolator ou até mesmo como inibidor de acdes lesivas ao erario.

Importante frisar o entendimento do juiz quanto as custas ampliadas pela contestacao
do valor apresentado pelo INCRA correrem por conta do INCRA. Tanto a pericia judicial

265

18/12/2013  16:38:28



quanto os honorarios advocaticios quando na definicao do valor indenizado seja produzido
a partir da contestacao do valor da avaliacao do 6rgao, o que faz ampliar o valor da

desapropriacao.

Innocentini e Silva (2006, p.4), em trabalho comparativo dos laudos avaliativos e periciais
em dez regioes do Estado da Bahia em 101 imdveis, afirmam que os laudos periciais
ampliam os valores dos imdveis, afirmam que a avaliacao pericial carece de adequacao
metodoldgica e indicam inadequacdes:

0O acompanhamento das acdes judiciais de desapropriacao revela que as
avaliacoes imobilidrias da pericia judicial geralmente atribuem valores
de indenizacdes que superam os valores ofertados pelo INCRA.(...].
Arespeito destas anélises é fato que a grande maioria dos laudos periciais
apresentados sdo carentes de adequacdo metodolégica e/ou legal, e
justamente porisso, os valores consignados em tais laudos nao poderiam
ser considerados.

Exemplificando, as inadequacoes dos laudos da pericia judicial que mais
ocorrem, em ordem decrescente de freqliéncia, sao:

al pesquisa mercadoldgica realizada com base no valor da terra nua,
contrariando a lei Federal 8.629/93, que diz que a pesquisa de mercado
deve considerar valores totais (“porteira fechada”) para os iméveis;

b] pesquisa de mercado unitaria, considerando apenas um hectare de
terra nua, gerando estimativas de precos mais valorizadas relativamente
aos imdveis de grandes dimensoes;

c) equivocos e inadequacdo da andlise estatistica para saneamento e
homogeneizacao das amostras de mercado;

d) descumprimento de procedimentos metodolégicos, com base nas
normas de avaliacdo de imdveis rurais da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT), a NBR 8.799:1985, NBR 14.653-1:2001 e NBR 14.653-
3:2004; e

e] auséncia de Anotacdo de Responsabilidade Técnica [ART), nos termos
das leis Federais 8.629/93 e 6.496/77.

Inadvertidamente, mesmo com o apontamento de tais inadequacoes e
caréncias dos laudos da pericia judicial, as sentencas sinalizam em sentido
desfavoravel ao INCRA. Isso significa a descentralizacao de recursos
publicos nas indenizacBes de imdveis rurais feita com base nos valores
da pericia judicial, que, como ja dito, consignam valores superiores aos

ofertados pela autarquia expropriante.

Indicam que as sentencas da justica Federal da Bahia estao acima do que oferta o
INCRA em 44,3%, afirmando que os juizes priorizam laudo pericial, embora legalmente
nao estejam presos ao mesmo.

Das decisoes analisadas, as duas que tiveram a pericia judicial modificando o valor,
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uma teve o valor da terra nua alterado em 39% e o outro em 42%, sem contar os juros
moratorios, compensatorios, atualizacao monetaria e custas: honorarios, o custeio da
pericia judicial e da maquina publica no Executivo e no Judiciario.

Como conclusao parcial é possivel indicar que a oneracao da maquina publica na
desapropriacao é oriunda de fatores entranhados na sua propria natureza organizativa
dos 6rgaos, seja nos procedimentos adotados pelo INCRA em razao da legislacao protetiva
da propriedade privada e dom erario publico, seja no Judiciario pelas razoes e por outras
como a liberdade do juiz na formacao do seu convencimento, que o faz priorizar aspectos
denunciados por Innocentini e Silva (2006) e por Braga (2007) como inadequados aos
critérios determinados pela ABNT e pela legislacao pertinente, sem deixar de considerar
as possibilidades de atuacao ilicita da parte de quaisquer agentes atuante ao longo da
cadeia que vai do processo administrativo a fase judicial. A obrigatoriedade das duas
fases, o que nao é observado pela desapropriacao por utilidade publica, também onera o
processo — muitos processos na fase judicial tornam-se apenas homologacao.

3.1.2. O Judicidrio Estadual e a desapropriacdo-san¢do

A discussao da desapropriacdo no Judiciario Estadual se deu em razao da informacao
corrente de que a desapropriacao para construcao da ferrovia Transnordestina estava
ocorrendo totalmente no Judiciadrio em razao de convénio entre o DNIT e o Governo do
Estado do Piaui, pela SETRANS. A outra motivacdo da busca foi a baixa capilaridade do
Poder Judiciario Federal no Estado, resultando em que parte das competéncias da justica
Federal é exercida pelo Judiciario Estadual por meio de Carta Precatoérias.

Por determinacao constitucional, a desapropriacao-sancao é competéncia exclusiva do
Judicidrio Federal. J4 a desapropriacao por utilidade pUblica definida pelo DL 3365/41 tem
a competéncia para desapropriar definida pela esfera de poder do autor da desapropriacao,
se tratar-se das esferas Municipal e Estadual, sera competéncia do Judiciario Estadual,
portanto o que sera identificado na atuacao do Poder Judiciario Estadual na desapropriacao-
sancao sera em colaboracao com o Judiciario Federal. E nos casos de desapropriacao, era
para ser o Judiciario Federal também considerando que o interessado na desapropriacao
é a Uniao, mas a competéncia foi delegada para o Judiciario Estadual, como ja referido.

As informacées tém sua fonte no endereco eletronico http://www.tjpi.jus.br/site/Init.
mtw. A busca foi orientada pela parte, no caso o INCRA para a desapropriacao-sancao e
SETRANS/UNIAOQ/DNIT para a desapropriacdo por DUP. Esta secdo fara a discussdo do
primeiro tipo e a proxima fara a do segundo.

Foram identificados 35 feitos nao baixados e 87 baixados tendo o INCRA como parte.
Os baixados tém como natureza processual: duas Faléncias e Concordatas, 32 Fazendas
Publicas, 44 Civeis Comuns. Os nao baixados sao: dez consistem de execucao fiscal,
17 cartas precatorias, seis procedimentos ordinarios, um mandado de seguranca. Dos
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processos de Execucao fiscal, 11 sao de natureza juridica patrimonial, dispoem sobre a
cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica.

O periodo vai de 1989 até 1990. As comarcas estao localizadas no interior do Piaui nas
cidades de Bom Jesus, Canto do Buriti, Floriano, Altos, Campo Maior, Castelo do Piaui,
Urucui e Santa Filomena, todas com a singularidade de estarem tramitando sem sentenca
em 1° grau, o exequente é o INCRA e os executados, a maioria, pessoas fisicas.

O tipo de acao mais comum consiste em relacao a Carta Precatoria, com 17 processos,
como solicitacao de um tribunal para a pratica de determinado ato processual fora do
dominio de sua comarca ou de sua subsecao judiciaria. Implica para sua expedicao o
mesmo nivel de hierarquia entre os tribunais deprecante e deprecado ou até mesmo a
falta de ligacao entre juizo e tribunal, sendo no caso os deprecantes o juizo Federal que
solicitam a pratica de atos processuais fora do dominio do seu dominio.

Todas as acoes de Carta Precatodria sao promovidas pelo INCRA, oriundas de um
processo inicial de desapropriacao por interesse social para a reforma agraria, imissao
na posse, pagamento, pensao por morte e citacao.

O procedimento ordinario com apenas sete processos em uma amostragem de 35
processos é regido pelo processo de conhecimento e pelo processo de execucao com o
intuito de cumprimento da sentenca condenatdria por expropriacdao. Convém lembrar
que o procedimento comum ordinario é composto por fases organizadas dependendo
das atividades realizadas dentro do processo, com o objetivo da pronunciacao das
sentencas declaratorias ou constitutivas, tendo quatro fases no processo de conhecimento,
postulatoria, saneamento, instrutdria e decisoria. Na analise dos processos em questao, os
procedimentos ordinarios sao quase todos instaurados pelo INCRA, com a sua classificacao
processual por: dano ambiental; obrigacao de fazer e nao fazer; civel comum; pensao por
morte (cujo autor é pessoa fisical.

Por fim, ha um Unico Mandado de Seguranca impetrado por uma pessoa fisica contra
um servidor do INCRA, com pedido de indenizacao no valor de R$ 2.000,00. Salutar lembrar
que este se refere a pedido de protecao a direito liquido e certo, ndo amparado pelo habeas
corpusou habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pessoa
fisica ou juridica sofrer violacao ou houver justo receio de sofré-la por parte de autoridade,
seja de que categoria for e sejam quais forem as funcoes que exercam; e que se trata de
um remédio constitucional com natureza juridica mandamental, rito sumario e especial.

A atuacao jurisdicional da esfera estatal na dinamica da desapropriacao-sancao
representa um custo nao contabilizado na conta da reforma agraria, mas que colabora
para ampliar a oneracdo da maquina publica em uma origem da mesma natureza ja
referida: o funcionamento da maquina publica.
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3.1.3. A desapropriagcdo por DUP e o Judicidrio: o Judicidrio sob as

vestes de Administracdo Piblica

A secao enfoca o caso da delegacao de competéncia na desapropriacao por declaracao
de utilidade publica, que resultou ndo apenas na delegacao de competéncia de uma esfera
judicial para outra, mas a também a transferéncia do Executivo para o Judiciario.

Como ja citado, a dindmica da desapropriacao por utilidade publica para a ferrovia
Transnordestina no Estado do Piaui foi realizada inteiramente no Poder Judiciario. Desde o
inicio é possivelidentificar evidéncia de que o Poder Executivo planejou o feito para correr
inteiramente no Judiciario: os imoveis a serem desapropriados foram organizados conforme
a disposicao das comarcas. Foram organizados sete lotes, cada lote compreendendo mais
de um Municipio e/ou mais de uma comarca. Sdo 12 comarcas que lidam com os processos
da Transnordestina, e sao 17 Municipios atingidos, no total, incluindo terras publicas e
particulares. Sdo 391,22 km cortados pela via férrea. Consta, ainda, a quantidade de terras
publicas e devolutas, respectivamente 27 e 5, resultando em 32.

Sao 558 processos, um para cada propriedade atingida, sendo que é considerada uma
so propriedade o conjunto das terras de um mesmo dono. Todos ja possuem laudo de
avaliacao concluido e ja passaram pela procuradoria. Do total, 552 foram ajuizados, isto é,
quase integralmente; foram efetuados 553 depdsitos, ja sairam 520 mandados de imissao
na posse, foram realizadas 16 conciliacdes e emitidos apenas 181 alvaras, o que demonstra
a morosidade da maquina judiciaria, devido, principalmente a enorme quantidade de
processos somente relacionados a Transnordestina nas comarcas do interior do Piaui.

Quanto aos valores, o total de terra nua é de R$ 430.539,06 e R$ 1.873.388,85 em
valores de benfeitorias. O capital despendido com as benfeitorias foi superior ao da terra
nua, mas pode ser considerado baixo se levar em conta a quantidade avaliada. Destaque-
se que nem todos dispoem de valores, embora a maioria disponha. Ha avaliacao que se
trata apenas da terra nua, considerada sem benfeitoria e outras com benfeitoria. E no
caso das posses, ha apenas o valor da benfeitoria. Também ha casos que o valor da terra
nua ou benfeitoria ainda ndo consta em razao de contestacao e determinacao de refeitura
do laudo avaliativo.

A organizacao dos dados pela SETRANS informa sobre as terras publicas do INCRA e
do INTERPI. Informa-se que anteriormente estas terras estavam sendo consideradas com
imissao na posse, pois ja existem os termos de cessao das terras do INCRA e os termos
de cessao do INTERPI estao sendo elaborados, havendo entendimento de liberacao para
os trabalhos naquelas areas. Por indicacdo do DNIT, houve correcdo (diminuicdo) nos
quantitativos de imissoes referentes aquelas terras publicas, em um total de 23 imissoes
a menos. Estas imissoes na posse so serao consideradas quando forem resolvidos os
casos dos ocupantes (reassentados, posseiros, entre outros) daquelas terras.
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Quanto ao andamento dos processos judiciais de desapropriacao, as primeiras
demandas partiram de 2009, mas ha acdes de 2010 e até de 2013. Constatou-se que os
processos foram ajuizados logo depois da fase declaratoria, ou seja, sairam direto do
ambito administrativo declaratério para o judicial. Do total, 552 foram ajuizados, ou seja,
98,9% do total.

Como ja referido, o DNIT, antes de transferir a competéncia para a SETRANS, organizaou
os imoveis a serem desapropriados por lotes. E o curioso é que os lotes sao dimensionado
tomando como referéncia as comarcas. Lote 1, duas comarcas, cada uma com 24 e 36
processos, respectivamente:

Grafico 7 - Lote 1 = comarca ltaueira

Lote 1 - Comarca de Itaueira entre 2008 e 2009

M Pavussu

M Rio Grande do Piaui

O Lote 2, por sua vez, possui 74 processos distribuidos em duas comarcas. Essas
comarcas sao Socorro do Piaui e, novamente, ltaueira.

Grafico 8 - Lote 2 - comarca de ltaueira

Lote 2 - Comarca de Itaueira

m Flores dao Piauf
 [taueira

m Rio Grande do Piaui
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O Lote 3 abriga 39 processos divididos entre cinco comarcas. Cada uma das comarcas
engloba apenas uma cidade, de acordo com o seguinte esquema:

Grafico 9 - Lote 3 - comarcas de Nazaré do Piaui,
Oeiras, Sao Joao do Piaui e Simplicio Mendes

Lote 3

m Nazaré do Piaui (S3o José do Peixe)
m Oeiras (Sdo Miguel do Fidalgo)

1 SdoJodo do Piaui (Ribeira do Piaui)
m Simplicio Mendes (Sdo Miguel do

Fidalgo)
m Socorro do Piaui (Ribeira do Piaui)

No Lote 4, os processos estao distribuidos por trés comarcas. Na comarca de Oeiras,
encontram-se cinco processos da cidade de Sao Miguel do Fidalgo. Nas outras duas
comarcas, 0s processos distribuem-se de acordo com os seguintes graficos:

Grafico 10 e 11 - Lote 4 - comarcas de Paes Landim e de Simplicio Mendes

Lote 4 - Comarca de Paes Landim

m Paes Landim
B S3o Miguel do Fidalgo
= Simplicio Mendes

B NovaSanta Rita

Lote 4 - Comarca de Simplicio Mendes

1

H Bela Vista do Piauf
B S3do Miguel do Fidalgo

= Simplicio Mendes

Da mesma forma que no Lote anterior, no Lote 5, os processos de desapropriacao
estao distribuidos em trés comarcas. Na comarca de Conceicao do Canindé estao situados
somente os processos do Municipio de Sao Francisco de Assis do Piaui, que totalizam 37.
Nas comarcas restantes, os processos se distribuem de acordo com os graficos:
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Graficos 12 e 13 - Lote 5 - comarcas de Sao Joao do Piaui e Simplicio Mendes

Lote 5 - Comarca de Sao Joao do Piaui

m Campo Alegre do Fidalgo

® Nova Santa Rita

1 Bela Vista do Piaui

Lote 5 - Comarca de Simplicio Mendes

M Bela Vista do Piaui
W Nova Santa Rita

= Simplicio Mendes

O Lote 6 possui um total de 138 processos, que estao distribuidos em duas comarcas.
A comarca de Conceicdo do Canindé abriga somente os processos do Municipio de Sao
Francisco de Assis do Piaui, que totalizam 11 processos. Na comarca de Paulistana, os
processos estao distribuidos da seguinte forma:

Grafico 14 - Lote 6 - comarca de Paulistana

Lote 6 - Comarcade Paulistana

M Betania

B Paulistana

Por fim, o Lote 7 tem os processos em duas comarcas. A comarca de Paulistana é
depositaria dos cinco processos da cidade de Betdnia do Piaui. A outra comarca conta
com a seguinte distribuicao de processos:
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Grafico 15 - Lote 7 - comarca de Simodes

Lote 7 - Comarcade Simoes

B Betdnia do Piaui
B Curral Novo do Piaui
W Simdes

Os dados coletados vistos em conjunto permitem vislumbrar que os Lotes 5 e 6 sao
os que tiveram maior volume de processos - as comarcas de Sao Joao do Piaui, Simplicio
Mendes e Paulistana:

Grafico 16 - Total de Desapropriacoes ferrovia Transnordestina - Pl

140 -
120 A Hlote 1
100 A H Lote 2
W Lote3
80 W Loted
60 - W Lote5
W Loteb

40 A
W Lote7

20 A

0 T
Quantidade de terrenos por lote

A logica utilizada para organizar as desapropriacoes é uma evidéncia forte da
transferéncia de responsabilidade do poder administrativo para o Poder Judiciario: o
braco Executivo planeja meticulosamente transformar o que lhe cabe fazer em uma falsa
demanda para o Judiciario e abarrota suas instancias e o Judiciario nada vé, nada reclama,
se cala em nome nao se sabe de qué. Ou nao? E nao se cala apenas o Poder Judiciario.
E o Ministério Publico? E a Defensoria Publica?
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A légica do direito é o seu acionamento como ferramenta social que custa alto para a
sociedade com o objetivo especifico de resolver conflitos. E ndo todos, apenas aqueles que
as religioes, as terapias, os amores familiares, os afetos de ordem diversa nao conseguem
produzir o esquecimento?. Cabendo ao direito ser a forma de resolucao pelo Estado com
poder e uso da forca para fazer cumprir o decidido. Todas as outras formas de resolucao
de conflito dispoem de meios de sancao para garantir o cumprimento das decisoes que
visam sanar o conflito, mas somente ao Estado cabe a “autorizacdo” constitucional para
fazer uso da forca para faze cumprir as decisoes que visam resolver os conflitos. Isto denota
ser o direito uma forma mais gravosa, visto dispor de autorizacao para o uso da forca.

No caso em andlise, o uso do direito visando desonerar bens para construcoes
sob a responsabilidade do Estado poderia justificar-se em caso de o proprietario nao
concordar com a proposta feita pelo interessado na desapropriacao, considerando ser a
desapropriacao o meio a ser utilizado pelo Estado quando se tratar de interesse publico,
ou seja, o interesse do particular, a propriedade privada deste é considerada como inferior
ao interesse coletivo.

Ocorre no caso em questao que, inicialmente, nao ha um conflito! O pretenso conflitante
no processo nem mesmo tinha conhecimento de que comporia uma “lide”. Tomou
conhecimento pelo juiz/Estado e que, no caso dos pequenos proprietarios, comunidades
tradicionais e quilombolas, em regra nao contaram com efetivo exercicio da defesa dos
seus interesses. Muitas audiéncias ocorreram com a defesa do desapropriado/indenizado
sob responsabilidade da Defensoria Publica, que, em muitos casos, era ficticia, em razao
da pouca quantidade de profissionais - menos de um por comarca. Outras ocorreram com
advogados acionados pelo Sindicato dos Trabalhadores Rurais, também poucos advogados
para uma grande quantidade de processos.

O fato € que trabalhadores e trabalhadoras rurais em situacdo de vulnerabilidade
social, comunidades tradicionais e quilombolas se veem como parte de um conflito nos
quais nao conflitaram, e, em grande medida, apenas formalmente representados por
defensor publico/advogado, diante de um mediador, que ndo vai mediar por ndo existir
efetivamente um conflito, mas apenas informar o “privado” que terd de deixar casa,
roca, criacao de animais em nome de um interesse coletivo, a supremacia do interesse
publico. 0 entendimento da maioria é aceitar o que o Estado oferece pela desapropriacao/
indenizacao. Alguns poucos contestam.

Varios questionamentos podem ser feitos a esse contexto, desde o que de fato é
interesse publico aos valores das indenizacoes, mas, antes de tudo, cabe questionar sobre
o acionamento do direito na auséncia de conflito, quando o contexto exige outros meios
considerando que o que estd em questao sao aspectos relacionados ao pertencimento
constitucional ao invés de resolucdo de conflito.

29 Em tese, o que é conduzido ao Judiciario é o que impede que a vida continue, portanto o que nao foi possivel conduzir ao esquecimento.
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0 caso de acionamento do direito aqui tematizado pode ser correlacionado com a nao
eficacia do direito em casos da referida natureza, com o desgaste de uma ferramenta
usada desnecessariamente e com o sobrecarga do sistema usado indevidamente.

O contexto de ampliacdo de demandas ao Judiciario vem cada vez mais se tornando
corriqueiro no Brasil pos ditadura militar, especialmente, no ambito da Constituicao
Federal de 1988. H4 uma ampliacao de dinamicas no ambito do Judiciario, o que pode
ser visto com a queixa frequente da quantidade de processos que abarrotam os 6rgaos
do Poder Judiciario. Por um lado, isso conta como indicador de nacao acostumada com
a reivindicacao dos seus direitos, portanto um indicador de democracia, mas por outro
lado, vendo a natureza do que esta abarrotando o Judiciario, como o caso aqui discutido,
a sobrecarga sendo desnecessaria, o sistema encontra-se sendo acionado com desvio
de finalidade, ou seja, o sistema que tem a funcao de resolver conflitos, convocado para
realizar mera atividade de gestdo do Poder Publico significa, metaforicamente, colocar
uma magquina do sistema preparada para o fim de moer capim para o fim de tirar a palha
do arroz.

Obviamente, a maquina desviada da funcao nem vai moer o capim a contento nem vai
tirar a palha do arroz, o que ¢ sua funcao, por estar excessivamente ocupada ou por ter
desaprendido a sua funcao. Eis aqui a necessidade da autopoiesis tratada por Luhmann
(1983). Os sistemas precisam operar dentro das funcoes para as quais foram criados. O
desvio operacional do sistema faz cair no descrédito o seu potencial para a sua funcao.
Esse é um exemplo claro de desfuncionalizacdo do sistema.

A Administracao Publica, que tem a funcao de conduzir sua gestao na relacao direta
com seus administrados, ao deixar de cumprir sua funcao, e atribui-la ao Poder Judiciario,
desfuncionaliza a si e ao Poder Judiciario.

Perceber as sociedades pelo prisma da teoria sistémica de Luhmann (1983) orienta
tomar como sistema a organizacao social que emerge da diferenciacao funcional no seu
ambiente, no qual ser humano e sociedade sao reciprocamente ambiente, em que cadaum
é para o outro complexo e contingente e quanto mais complexo o sistema mais complexo
pode ser o ambiente no qual ele pode orientar-se coerentemente, sendo a complexidade
regulada por meio da estrutura do sistema.

Se a estrutura do sistema passa a operar fora da sua funcao, o sistema desorienta-se,
desregula-se, considerando ser a diferenciacao funcional o que torna organizavel a alta
complexidade social.

Nessa perspectiva, o direito positivo € uma conquista evolutiva, uma estrutura que
diferencia politica e administracao com a integracao feita por processos de comunicacao,
sendo, portanto a diferenciacao funcional necessaria para que o direito funcione, para
que os sistemas parciais funcionem.
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Quando um sistema fornece elementos para que outro sistema opere, o fornecedor dos
elementos funciona como ambiente do que recebe e 0 que recebe processara o recebido de
acordo com a funcao que desempenha. Nao havia conflito, mas para o sistema do direito
passou a haver, mas ao mesmo tempo nao ha racionalidade para isso.

3.2. A desapropriagdo e as dindmicas legislativas — os casos do
passivo ambiental e a reforma agrdria e os juros compensatérios na

precificacdo dos iméveis e dos juros compensatérios

A discussao tem duas direcoes que resultam em uma mesma: a dindmica de
feitura das normas em nome da seguranca juridica. De um lado, o tema do passivo
ambiental relacionado com a desapropriacao e o debate sobre a autoaplicacao ou nao dos
dispositivos constitucionais e, de outro,, o Decreto da Desapropriacao, o questionamento
da constitucionalidade e Projeto de Lei para altera-lo.

3.2.1. O passivo ambiental no debate sobre a regulamentacdo de

dispositivos constitucionais para a reforma agrdria

O debate emergiu na nossa pesquisa durante o seminario ocorrido como metodologia
da pesquisa durante a mesa sobre avaliacao de imdveis rurais e pericia judicial.

No debate, surgiu a questao sobre o passivo ambiental que trata de recomendacao
impositiva do TCU ao INCRA para ser acrescida na avaliacao dos imoveis, cabendo avaliar
terra nua, benfeitoria e passivo ambiental, devendo ser feito o desconto do passivo ambiental
do valor em TDA's ao expropriado. E se nao for feito como o juiz tem se posicionado?

E informado que ha noticias de ajuizamento de acio e que o juiz ndo acata nem mesmo
0 passivo ambiental como justificativa para declarar improdutividade. Ha caso de desconto
do passivo ambiental das TDA's, em que o proprietario questionou a cobranca, alegou a
falta de conhecimento sobre o que significa passivo ambiental, o destino do valor custeado
pelo passivo ambiental e a informacao de que o Judiciario aceitou os questionamentos e
impediu o desconto.

Ha opiniao de técnico do INCRA, que considera a preocupacao com calculo do passivo
ambiental desvio de funcdo do INCRA, visto que ha drgaos especificos para tal competéncia,
e considera que o passivo ambiental nao é fator determinante para depreciar o valor do
imovel.

E afirmado de que ndo ha fundamentacao legal para dizer que o imdvel nao cumpre a
funcao social pelo passivo ambiental, considera que funcao social e funcao ambiental sao
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coisas diferentes e como tais devem ser tratadas. Ainda, que nao ha procedimentos para
controlar a subjetividade no dimensionamento do passivo ambiental e que é necessaria lei
para regulamentar, como foi feito com a improdutividade. Mas nao passa no Congresso,
ja foi retirada uma vez por ser considerado debate ja ultrapassado.

Ha a preocupacao de que um debate dessa natureza atrapalhe os ganhos que se teve
com regulamentacao para desapropriar por improdutividade. E informado no debate que
o Piaui nao precisa de nenhum outro critério para avancar na reforma agraria porque,
de cada 100 imdveis no Piaui, 95 sao improdutivos, havendo algo parecido no territério
nacional.

O diario de campo produzido do debate traz pelo menos trés questdes que remetem
a uma mesma: a reforma agraria, a questao ambiental e o descumprimento de normas
constitucionais. E o debate de fundo sobre o que é o direito, o que é a norma juridica, o
que sdo os principios constitucionais.

Nao ha a pretensao de responder nem as questoes emergentes, nem as questdes de
fundo - afinal nao é esse o proposito do texto, mas apenas tematizar brevemente a questao
de frente sem desvincula-la das questoes de fundo. E vamos comecar pelo fundo. Afinal
o que uma Constituicao constitui?

Desde que o Poder se destranscendentalizou, nao ha fundamento para o exercicio
do dele que nao seja em nome de todos, ou seja, nao ha fundamento no direito que nao
seja democracia, até os atos autoritarios precisam encontrar os seus fundamentos na
democracia e o consolidador disso é a lei. Nao qualquer lei, uma lei com forca sobre
todas as outras.

Esta forca da constituicao s6 se revelou plenamente na tragédia do Holocausto, e
desde 4, povos do mundo inteiro vém, cada vez mais, tomando a Constituicao, nao no
lugar de suas utopias, mas como algo que pode ser acionado em nome da defesa da
vida, da protecdo ao meio ambiente, do respeito as diferencas, das politicas publicas. A
Constituicao vem cada vez mais semantizando o seu poder, sua forca como constituidora
do Estado para manter uma sociedade para todos até mesmo sob os designios da espada
quando assim se fizer necessario.

Ter a Constituicao com a significacao referida exige mais que forca politica, mas
também jurisdicional, o que implica dizer que a Carta Magna é autoaplicavel, nao se trata
apenas de uma mensagem aos legisladores para fazer uma lei que a regulamente, que
por sua vez vai exigir um decreto que a regulamente, que por sua vez vai exigir resolucoes,
instrucoes normativas que a tornem materialidade. Nao se pode continuar na ingenuidade
ou oportunismo de que seguranca juridica se faz com texto da Lei. Seguranca juridica se
faz levando o direito a sério (DWORKIN, 2002).

Essa é a questao de fundo do debate sobre porque nao se faz reforma agraria sob a
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justificativa constitucional do passivo ambiental. E por falta de uma lei requlamentar?
Pode até ser. Mas como vamos dar conta de produzir leis sob forma de regras concretas
para fazer a gestdo da vida, da politica, da economia, em um mundo globalizado e na
velocidade da microeletronica? Nao temos saida: s6 nos restam as leis gerais e abstratas,
mas como interpreta-las garantindo seguranca juridica, em uma sociedade cindida pelos
interesses economicos, em que o poder econdmico tem forca de raio infravermelho para
penetrar todos os nichos, todos os recantos, todos os campos e sistemas?

Em outros tempos, poder-se-ia dizer com tranquilidade que a saida é fazer a revolucao.
Hoje temos que pensar: qual o processo revolucionario que nao se rotiniza? E a rotina traz
de volta o velho desafio: como conviver com as diferencas?, e, mais uma vez, estamos
diante da Constituicao ou algo que o valha.

0 que nos cabe, entao? Fazer a gestao da rotina. E, ai, precisamos mudar o direito?
Sim, precisamos! Mas precisamos antes mudar nossa cultura, a politica, a economia. E
impossivel mudar com as leis que serao interpretadas por cultura, politica, economia que
repetem aquilo que nds queremos que a lei mude.

Vamos fazerindicacao na conclusao desta pesquisa de mudanca na Lei, mas pensando
que ela vai alterar de imediato o que queremos que mude. Esperamos que a mudanca
provoque debate publico e, quem sabe, com isso, apareca a interpretacao da Lei que
impulsione a reforma agraria ao invés de frea-la, que encontre no preco justo da utilidade
publica e do interesse social a garantia da vida, de casas, dos territérios dos povos
tradicionais, indigenas e quilombolas e nao enriquecimento sem causa das superavaliacoes.
Uma decisao que determine a cobranca do passivo ambiental, nem que seja para manter
a maquina publica em nome da protecao ambiental, afinal, sao trabalhadores que tentam
fazer o impossivel em uma sociedade que nao consegue ver que o dano ambiental ndo
reduz o valor da terra.

Fechamos a secdo afirmando que ha razao para a queixa de que nao ha fundamento
legal para cobranca do passivo ambiental, mas nao é na Lei, é nas nossas cabecas. Esse
entendimento é tido com a literatura de Dworkin com o seu projeto de democracia nas
metaforas do juiz Hércules, do direito como integridade que, diante dos casos dificeis
(que s6 se configuram quando nas situacdes tidas pela sociedade como de colisdo de
principios a protecao ambiental e o direito de propriedade pode se configurar como um
hard case), ndo desiste de encontrar a Unica resposta correta [DWORKIN, 2003). Mas
podemos dialogar com Habermas, entendendo que € impossivel um juiz encontrar uma
reposta para o direito que esteja fora da racionalidade comunicativa; entao, nao basta
haver a lei, os entendimentos que a comunidade vai formando sobre a lei é que se tornam
decisdes judiciais [HABERMAS, 1997).
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3.2.2. Os juros compensatérios e o Decreto 3365/41

0 Decreto-Lei n®3.365/1941 dispde sobre o processo de desapropriacao por utilidade
publica, da era Vargas, e que ja foi alvo de algumas alteracdes no decurso dos anos, além
de também ter alguns de seus dispositivos questionados por meio de ADI’s.

O decreto de fato demonstra preocupacao com a propriedade e sua protecao, com
o respeito ao direito de propriedade e com a minimizacao dos prejuizos aos que serao
desapropriados. O subsolo e o espaco aéreo, por essa razao, também podem ser indenizados
ao desapropriado, desde que esse os aproveite economicamente.

O decreto também estabelece os limites das desapropriacdoes entre os entes federativos,
além de determinar o extenso rol das causas em que se admite a desapropriacao por
utilidade publica. Em alguns momentos, é possivel perceber também uma preocupacdo com
a separacao entre os Poderes. Exemplo claro disso € o artigo que possibilita ao Legislativo
a iniciativa do processo de desapropriacao, mais limita ao Executivo a autoridade para
executar os atos necessarios a sua efetivacao.

O Artigo 20 do decreto versa acerca de outra questao polémica. O dispositivo define
que a parte desapropriada pode questionar somente os aspectos formais do processo e
o valor a ser recebido pela sua terra. O mérito da desapropriacao nao pode ser inquirido,
sendo possivel questionar apenas se o processo seguiu 0s tramites corretos e se o preco
pago corresponde ao real valor da terra e de suas eventuais benfeitorias.

A questao das benfeitorias também é abordada no decreto. Fica definido que as
benfeitorias necessarias construidas apos a desapropriacao sempre sao indenizadas e as
Uteis podem o ser, desde que feitas com autorizacao do expropriante, no caso, o Estado.

Recentemente, algumas alteracdes promovidas pela medida proviséria 2027-43, do
ano 2000, tiveram sua constitucionalidade arguida pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil. A referida medida introduzia algumas alteracdes que limitavam a
base de calculo dos chamados juros compensatdrios.

A ADIn 2332-2, com pedido de liminar, foi proposta com o intuito de declarar a
inconstitucionalidade do artigo 1° da Medida Provisoria 2027-43 de 2000, que introduzia
oartigo 15-A no decreto-lei 3365 de 1941, e alterando o art. 27 em seu paragrafo primeiro.
0 artigo 15-A instituia o pagamento de juros compensatorios em até 6% (juros simples)
sobre o valor da diferenca do bem fixado em juizo e o valor estabelecido pela sentenca
sendo o GUT e o GEE da terra diferentes de zero. O paragrafo primeiro do art. 27 determina
que, quando houver diferenca de valores entre a sentenca e o que foi ofertado, cabera ao
desapropriante o pagamento dos honorarios do advogado, que nao devera ultrapassar
os R$ 151.000, 00.

Segundo o Conselho da OAB, ha, em relacao aos artigos anteriores, inconstitucionalidade
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formal segundo o art. 62 Constituicao Federal de 1988, que afirma que somente em caso
de relevancia e urgéncia o presidente da Republica pode adotar medidas provisérias com
forca de lei. Ndo havia, neste caso, urgéncia na criacao de medida provisoria que versasse
sobre tal tema, a este assunto era cabivel a espera do processo legislativo; ha, portanto,
uma incompatibilidade entre o veiculo utilizado e a matéria veiculada.

Também, a OAB considera inconstitucionais materialmente os ja citados artigos da
MP referida por ferirem o art. 5° em seus incisos XXIl e XXIV, que garantem o direito de
propriedade e a justa e prévia indenizacdo nos casos de desapropriacao, respectivamente.
Para a OAB, os juros compensatorios sao constitucionais, pois servem para compensar
o desapropriado pela perda do bem antes de receber seu valor. No entanto, o art. 15-A
limita a base de calculo e o valor dos juros compensatorios, além de impor condicoes
para o recebimento destes, quando afirma que os juros servem para compensar a renda
comprovadamente perdida.

Para a OAB, o art. 15-A contraria as simulas ja editadas pelo STF e STJ sobre o tema.
Segundo a sumula 618 do STF, na desapropriacao direta e indireta, os juros compensatdrios
sao de 12% ao ano. A simula 113 e 114 do STJ estabelecem, respectivamente, que os
juros compensatorios incidem sobre o valor da indenizacao a partir da imissao na posse
em caso de desapropriacao direta e a partir da ocupacao em caso de desapropriacao
indireta. A peticao cita, ainda, algumas decisoes da corte que afirmam que a funcao dos
juros compensatorios é restituir a perda do proprio bem, ndao guardando, portanto, relacao
com os lucros cessantes.

A OAB alega que a base de calculo estabelecida pelo art. 15-A nao é justa por nao
atender o dispositivo constitucional de pagamento justo e prévio, devendo os juros ser
maiores para manter a légica do mercado e, além disso, os juros deveriam incidir sobre
o valor da indenizacao e nao somente sobre a diferenca de valores estabelecidos.

Em relacao ao art.27, §1°, que determina o pagamento dos honorarios pelo
desapropriante, quando o valor da indenizacao for superior ao oferecido, entre meio e
cinco por cento do valor da diferenca, sem ultrapassar os 151 mil reais, este é considerado
pela OAB como inconstitucional, por ferir o art. 1° e o art. 5°, LIV, que versam sobre o
Estado Democratico de Direito e o devido processo legal. Além de ferir, sequndo a OAB, o
principio da razoabilidade, por delimitar um valor considerado infimo para os honorarios
e o principio daisonomia, pois atinge somente os honorarios do advogado do expropriado,
nao se referindo ao do expropriante, que, neste caso, é o proprio Estado.

O STF decidiu acatar o pedido da OAB em parte: concedeu a suspensao do termo
“de até seis por cento ao ano” (art. 15-A, caput] e suspenderam os paragrafos 1°, 2° e
4° do art. 15-A. Ainda em relacao a esse artigo, afirmaram que o final do caput deve ser
interpretado no sentido de que a base de calculo dos juros compensatorios seja a diferenca
eventualmente apurada entre 80% do preco ofertado em juizo e o valor do bem fixado na
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sentenca. Suspendeu, ainda, a expressao “nao podendo os honorarios ultrapassar R$
151.000,00" do paragrafo 1° do artigo 27.

Em sentido contrario a ADIn 2332, ha na Comissao de Agricultura, Pecuaria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural do Congresso um Projeto de Lei - PL 3872 de
2012 - que tem por objetivo excluir a correcao monetaria em casos de desapropriacao por
interesse social, visto que os juros compensatorios oneram os cofres publicos, beneficiando
o proprietario da terra improdutiva.

Considera-se que os juros compensatdrios tém por finalidade compensar as perdas
causadas pela interrupcao da producao, mas, como os imdveis destinados a reforma
agraria sao considerados improdutivos, ndo ha razoes, portanto, para haver compensacao.
Segundo o relator, esse era o entendimento que existia anteriormente a MP n° 2.183-56,
de 24 de agosto de 2001.

Mas o cerne do problema nao é a prépria MP, uma vez que a redacao dos paragrafos
19 e 2° do art. 15-A explicam que os juros compensatoérios se destinam a compensar as
perdas do proprietario. No entanto, se o imdvel possui graus de utilizacdo da terra (GUT)
e graus de eficiéncia na exploracao (GEE]) iguais a zero, os juros ndo serdo contados, o
problema surge a partirdo momento em que a ADIn modifica o entendimento de qual seria
0 objetivo dos juros compensatorios. O embate, portanto, entre a decisao do Supremoe o
Projeto de Leireside sobre a real finalidade dos juros compensatdrios, se este tem ligacao
com a ideia de lucros cessantes ou se serve para indenizar somente a perda do imovel.

Ha, ainda, a questao da porcentagem de juros. Para o autor da PL, os juros de 12% sao
causa de enriquecimento indevido, visto que, atualmente, a inflacao ¢ inferior a 6%. Além do
que, 49,06% sao desembolsados pelo INCRA para pagamento dos juros compensatorios®,
e, segundo o autor da proposta, foram gastos cerca de 1,5 bilhoes de reais nos ultimos
nove anos somente com os juros compensatdrios , o que resulta em a decisao da ADIn
tornar a reforma agraria mais onerosa aos cofres do Estado, sem beneficiar, de fato, os
assentados pelo programa.

O ultimo movimento realizado do projeto foi sua devolucdo ao relator em 12 de abril
de 2013%. Nao ha um parecer definitivo sobre a PL, esta ficou sobre a vista conjunta dos
Deputados Luis Carlos Heinze, Padre Joao e Valdir Colatto®?, mas somente um destes
apresentou um voto em separado rejeitando a Proposta de Lei, justificado pelo fato de
ja haver decisoes do STF sobre o tema e afirmando que tal proposta prejudica o setor
agropecuario e o direito a indenizacao justa e prévia®.

30 Dados retirados do site da Camera dos Deputados disponivel em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/AGROPECUARIA/422451-
PROJETO-ACABA-COM-JUROS-COMPENSATORIOS-EM-DESAPROPRIACAO-PARA-REFORMA-AGRARIA.htmL.

31 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao = 544757.
32 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/internet/ordemdodia/ordemDetalheReuniaoCom.asp?codReuniao = 31155.

33 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid = 24C6DD60D89A3381CE9C1D039FF2816A.
node1?codteor = 1073811&filename = Tramitacao-PL+3872/2012.
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A dindmica no Legislativo e Judiciario com a intervencao da OAB indica uma zona
de nao entendimento sobre o que vem a ser o preco justo na politica de desapropriacao.
Embora ele seja definido em Medida Provisdria que define como justo o preco de mercado,
isso nao fecha a questao, pelo contrario, abre, considerando que nem tudo que cabe no
mercado é justo. E o caso de lucros cessantes para o que nao estava dando lucro, ja que
foi considerado improdutivo e o desapropriado nem sempre esta no mercado, como é o
caso da agricultura familiar que tem muito valor porque garante a vida das pessoas, mas
nao esta no mercado.

Trata-se de uma decisao do Judiciario que impede que o Executivo e o Legislativo
avancem na politica de reforma agraria e onera o Estado.

Conclusdio:

Para finalizar, vamos retomar algumas questoes que foram destacadas no percurso.
A primeira diz respeito a primeira questao do problema de pesquisa: quais os critérios
utilizados para avaliar os imoveis rurais em processos de desapropriacao? E a reposta que
unifica todas as praticas das instituicoes aqui vistas é: o justo preco pago previamente.
Entao, podemos afirmar que nao ha divergéncia quanto aos critérios: todos os 6rgaos
afirmam observar o critério citado.

Entao onde reside a diferenca? Por que o INCRA leva 36 meses para avaliar um imovel
e o DNIT/SETRANS avaliou 558 em um lapso temporal de um ano? Como que é prévio se
o ICMBio/IBAMA em mais de 30 anos ainda ndo pagou a expropriacdo realizada?

A questao “justo preco” trata de uma categoria aberta nao pelo preco, mas pelo justo.
Entdo, se avancou para o entendimento de que o justo preco é o valor de mercado. Ai
comecam a emergir as diferencas: um faz a pesquisa de mercado combinando varias
estratégias, outro faz pela consulta a duas instituicdes e destas faz a média, mesmo
que a diferenca entre os dois valores seja grande, o que torna o justo preco obtido por
uma meédia muito distante do preco real. Entao, uma das diferencas esta na pesquisa de
mercado realizada, na metodologia adotada. Escolher uma estratégia para a pesquisa de
mercado e nao realizar outros atos de controle para reduzir a margem de arbitrariedade
faz diferenca se for feito o contrario.

Outra diferenca vem do 6bvio: um avalia grandes propriedades e o outro desapropria
pequenos trechos que nao podem nem mesmo ser medidos em hectare, a medida é
feita em metro. A medida de 40 metros tem que ser obviamente menor do que 4.000 mil
hectares. A primeira vez que ouvimos falar nas indenizacées de R$ 5,00 julgamos tao
irracional que ndo perguntamos o ébvio: qual o tamanho da terra desapropriada? Isso nao
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significa afirmar que nao ha problemas com os precos até mesmo por que afirmamos o
contrario durante o texto. Mas precisamos considerar que um dos aspectos definidores
dos baixos precos das avaliacoes para a Transnordestina se da em razao do tamanho da
area desapropriada. Questionamos o tamanho da faixa de dominio porque sabemos que
o impacto nao fica apenas limitado nos 40 metros desapropriados, vai além disso, por
isso questionamos por que nao indenizar outros aspectos afetados da propriedade. E o
que mais beira a irracionalidade estd em conduzir os pagamentos de até R$ 3,68 para o
Judiciario. A sociedade paga a conta do papel, da tinta, da fracdo de salario, dos custos
para manter o sistema de justica a servico da irracionalidade em nome da seguranca
juridica, do devido processo legal e de garantia do contraditorio, quando todos estes
principios foram violados.

Outro aspecto diferenciador estd nas razoes que movem cada desapropriacao: a da
reforma agraria é a que é identificada como antinomia ao direito de propriedade, entao
é enfrentada também pelo seu poder simbdlico. A dos fins ambientais goza de muito
prestigio, tanto que nem o grande proprietario obtém éxito na sua contestacao, mesmo
depois de 30 anos de expropriado. A simbologia é tao forte que o magistrado nao hesita
afirmar que nao cabe indenizar 7.500 hectares expropriadas para os fins da protecao
ambiental. A da utilidade publica ndo goza do mesmo prestigio da finalidade ambiental,
mas também tem o seu prestigio em nome do desenvolvimento.

O problema de pesquisa complementar: como as garantias constitucionais sao tratadas
em cada desapropriacao? Reposta breve: hd uma suspensao das garantias fundamentais
na desapropriacao por utilidade publica, e, na desapropriacdo-sancao, as garantias
encarecem a desapropriacao.

Diante das conclusdes, é possivel afirmar: a empiria estudada evidencia uma dinamica
muito acelerada na desapropriacao para a construcao da ferrovia Transnordestina, com 558
desapropriacoes e avaliacoes que ocorreram em um lapso temporal de um ano, inclusive,
com varias indicacoes de nao garantia do contraditdrio, violacao do devido processo
legal - o caso de contestacao dos valores da avaliacdo e nao indicacao do perito judicial
para realiza-la, o caso de realizacdo de audiéncias com o expropriado ndo acompanhado
de advogado ou de defensor publico; indicios de que fatos semelhantes ocorram com a
construcao das barragens, considerando que o processo ja iniciado encontra-se eivado
de vicio, desde a nao realizacao das Consultas Prévias as populacoes tradicionais e
quilombolas previstas pela OIT, Convencao 169 e levantamento por amostragem; fato
semelhante ocorreu com os expropriados da Serra da Capivara, que, trinta anos depois
de expropriados, nao receberam o que era para ser prévio; a vulnerabilidade dos mais
pobres perante o poder expropriante do Estado, tanto na Serra da Capivara quanto na
Transnordestina; a existéncia de discursividade institucional de crenca na objetividade
garantida pelas técnicas de avaliacdo e no controle da atuacao dos avaliadores (existéncia
de grupo de avaliadores para aprovar o laudo); de que o encarecimento da avaliacao
nao se da pela avaliacao, mas pela morosidade estabelecida pelas normativas, por
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exemplo, o caso da exigéncia do parcelamento na analise da funcao social do imovel, a
possibilidade de processos mais baratos em menos tempo, o caso da desapropriacao em
dez meses garantindo o devido processo legal; a inexisténcia do processo administrativo
(Transnordestina/SETRANS] sob a alegacao de que ganhou mais celeridade e em nome de
garantir o contraditorio que se configura como oposto; a nao acolhida pelo proprio DNIT
de sua recomendacao/priorizacdo da producdo de consensos nas desapropriacoes pelo
DNIT; a morosidade do poder administrativo no pagamento da desapropriacao para fins
de protecao ambiental corroborada e fortalecida pelo Poder Judiciario; o encarecimento
da desapropriacao por forca do imaginario social e pelas dinamicas institucionais, para
dar efetividade as garantias constitucionais.

Como indicacao, sugerimos:
Desapropriacao por declaracao para infraestrutura e para fins ambientais:

- Inserir mecanismo que garanta o principio democratico na definicdo da utilidade
publica anterior a Declaracdo por Utilidade Publica (Decreto 3365/41);

- Tornar a fase administrativa obrigatéria nos processos de desapropriacdo por
declaracao de utilidade publica, devendo existir a fase judicial apenas em caso de nao
haver acordo na fase administrativa (Decreto 3365/41);

- tornar obrigatoria a adocao de critérios para definir o preco de mercado do imovel:
pesquisa de mercado em fontes diversificadas - pesquisa de compradores e vendedores,
caracteristicas do imovel e do seu entorno pela capacidade de uso da terra a partir dos
fatores condicionadores do uso, ancianidade, localizacao e acesso, acesso a energia elétrica
e a dgua e aplicacao da técnica da homogeneizacao e triangulacao dos dados como forma
controle da avaliacdo (Decreto 3365/41);

- alterar a Medida Proviséria do Preco Justo, n°® 1577/1997, para incluir o parametro
da agricultura familiar como preco justo, considerando a inadequacao de defini-lo pelo
preco de mercado;

- definir procedimentos para aplicar a Convencao 169 da OIT na desapropriacao por
declaracao de utilidade em terras tradicionais: agricultura familiar tradicional, quilombolas,
indigenas e equivalentes;

- adotar procedimentos de controle na desapropriacao por declaracao de utilidade
publica que impecam a adocao da fase declaratdria da desapropriacao como definitiva,

de modo a impedir intervencao na propriedade antes de efetivada a imissao na posse;

- incluir mecanismo que impeca a imissao na posse antes de fazer reassentamento
dos deslocados;
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- dotar o Decreto 3365/41 de inibidor do deslocamento compulsério, de modo que esta
seja a ultima alternativa a ser adotada;

- dotar o Decreto 3365/41 de mecanismo de protecao para as populacdes em situacao
de vulnerabilidade de modo a impedir que a obra publica amplie a vulnerabilidade em

qgue se encontra;

- estabelecer, no decreto 3365/41, forma democratica para efetivar o deslocamento
compulsério;

- verificar a necessidade e adequacao a partir de estudos participativos, envolvendo
a diversidade de opinides, com discussao de alternativa ao deslocamento para garantia

dos direitos fundamentais;

- considerar que as pessoas a serem deslocadas tém o direito de serem deslocadas
se estiverem de acordo;

- mapear todos os atingidos direta e indiretamente, os que vao ser removidos e os que
sofrerdo restricoes de acesso a recursos para reproducao e/ou continuidade de modo de
vida, perda ou reducao das fontes de trabalho e renda, os proprietarios, posseiros, meeiros;

- avaliar o impacto por critérios claros definidos junto a populacao atingida, e utilizando-
se do conhecimento desta, com a demonstracao e comprovacao da inevitabilidade da

remocao;

- informar a populacao atingida da necessidade de remocao, justificada a auséncia
de alternativas razoaveis;

- adotar medidas para minimizar os efeitos negativos das remocoes, quando inexistirem
alternativas;

- dialogar com a comunidade, em linguagem acessivel, com oportunidade de todas
as formas de acesso as informacoes sobre o projeto;

- garantir assessoria independente as pessoas atingidas para discutir o projeto e
alternativas;

- vedar o uso de forca, violéncia e intimidacado para realizar a remocao;
- garantir os servicos de assisténcia juridica e social;

- garantir assisténcia para realizar a mudanca - servico de transportes e guarda de
pertences;
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- garantir atendimento diferenciado pelos recortes de género, geracao e raca/etnia;
- nao afetar atividades escolares, praticas religiosas e ciclos de plantio e colheita;

- desenvolver politicas de assisténcia técnica e reinsercao social para a populacao
atingida;

- vedar a delegacao de competéncia sem delegacao de poder, como ocorreu com
o DNIT ao delegar a desapropriacao ao Estado e este sem o poder de definir a melhor
forma de fazé-la;

- dotar de natureza deliberativa a consulta publica prevista no § 2° art. 22 da Lei
9985/2000 antes de criar Unidade de Conservacdo e torna-la também obrigatdria na

criacao de Estacdo Ecoldgica e a Reserva Bioldgica;

- vincular a criacao da unidade de conservacao a declaracao de utilidade e a
desapropriacao;

- dotar as audiéncias publicas do licenciamento ambiental de natureza participativa,
discursiva e deliberativa;

- considerar os conhecimentos tradicionais associados a biodiversidade como bem
ambiental;

- considerar o descompasso entre a protecao a propriedade que descumpre a funcao
social e a propriedade que cumpre funcao social, mas é declarada de utilidade publica
- seja para construcao de obra publica, seja para a protecao ambiental.

Desapropriacao-sancao:

- excluir a obrigatoriedade da fase judicial da desapropriacao-sancao LC n® 76/93 para
garantir a atuacao jurisdicional apenas em caso de conflito;

- vincular a pericia judicial ao contraditério, devendo o custeio dela ser atribuido ao
INCRA apenas em caso de comprovacao de erro da avaliacao feita no laudo administrativo;
- estabelecer o custeio da pericia judicial para esclarecimento do magistrado pelo

Poder Judiciario;

- obrigar a pericia judicial a seguir os mesmos critérios aos quais se sujeitava a
avaliacao administrativa;

- estabelecer a obrigatoriedade da ART também aos peritos judiciais;

- definir critérios para escolha dos peritos judiciais;
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- vedar a avaliacao desmembrada de terra nua e benfeitoria, obrigando a adocao do
critério “porteira fechada” para avaliadores e peritos judiciais;

- obrigar a avaliacdo e pericia judicial a realizar saneamento, homogeneizacao e
triangulacao das informacoes, como estratégia de controle na definicao do preco justo;

- atualizar o tamanho do modulo fiscal;
- ampliar o quadro de servidores do INCRA para reduzir o tempo de avaliacdo do imdvel;

- regulamentar osincisos I, lll e IVdo § 2° do art. 182 da Constituicao Federal de 1988.
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1. Introducdo: o concurso e suas ideologias

Esta pesquisa € a resposta construida em parceria pela FGV Direito Rio e a UFF a
chamada formulada pela Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL/MJ) e pelo Programa
das Nacoes Unidas para o Desenvolviento [PNUDJ em torno do seguinte tema: “processos
de selecao para a contratacao de funcionarios publicos”, ou seja, concursos! Ja nao era
sem tempo a inclusao desta problematica na agenda das pesquisas institucionais na area
de Direito, uma das mais afetadas pela reflexividade do recrutamento por concurso nas
suas proprias fileiras profissionais. No Brasil, vemos a grande midia anunciar, unissona,
2013 como “0 ano dos concursos”. Porém, n3o é de hoje que eles lotam salas de aula,
bancas de jornais, livrarias. O mercado da preparacao e da organizacdo de concursos &
um dos mais promissores e crescentes no Brasil, e um dos menos regulados. Esperamos,
com esta pesquisa, diminuir o gap entre o impacto deste fenOmeno na nossa realidade e
o discurso cientifico produzido sobre ele.

1.1 Ideologia

O primeiro passo que daremos em direcao a esta problematica é o da mobilizacao
de um conceito capaz de unificar estratégias individuais, crencas coletivas e projetos
institucionais: ideologia. Por ideologia, designamos um conjunto de atributos que se podem
ver majoritariamente presentes na forma como os diferentes atores envolvidos vivem o
processo de selecao por concurso. No capitulo 2 /infra, voltaremos e trataremos mais
detidamente deste conceito. As expectativas, as obrigacoes, os discursos de legitimacao e
arealizacao estratégica serao aqui representados por meio de uma ideologia de concurso.
Com inspiracao weberiana, trataremos das diferentes ideologias identificaveis sobre o
tema como tipos ideais IWEBER, 1991), ou seja: fundaremos nossa analise em algumas
maneiras diferentes - porém, nao interexclusivas - de se viver, pensar, falar sobre e
planejar institucionalmente os certames.

1.2 As ideologias republicana, burocrética e meritocrdtica

A primeira ideologia em questao é a ideologia republicana, sobre a qual se
debrucaram todas as iniciativas de diminuir o poder de nomeacao das monarquias. E
pelaideologia republicana que a nomeacao de funcionarios diretamente pelo poder eleito,
ainda nos dias de hoje, sera vista como resquicio aristocratico. A forca desta ideologia
é a legitimacao do discurso do carater antidemocratico das nomeacdes, superando até
mesmo o fato de, por vezes, este poder ser constituido democraticamente. No entanto,
0s concursos publicos sao apenas um efeito colateral de uma marcha pela superacao da
aristocracia pela Republica: a marcha pela igualdade.
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Os certames sao parte integrante de uma das mais significativas inovacoes gerenciais
trazidas pela modernidade ocidental: a direcdo burocratica racional-legal. Assim, o que
chamaremos ideologia burocratica sera a tonica de uma nova racionalidade gerencial da
Administracao Publica, a da gestio do Estado por um corpo de funcionarios selecionados
por concurso publico (WEBER, 1966). Portanto, o primado da técnica sobre a politica
ocorreu nas democracias modernas sobretudo por meio da racionalizacao dos processos
de selecao de elites estatais, o que progressivamente — e nao por acaso - se deu pela
glorificacdo da forma escolar como principal método de verificacdo de adequacao entre
o postulante e o saber neutro e necessario para o exercicio de determinada funcao.

Restava, ainda, o problema da necessaria aproximacao desta forma de selecao
de elites com outro valor de incontestavel importancia e que jamais poderia se chocar
frontalmente com a republica: a democracia. Uma palavra recentemente criada veio a
representar o enlace entre estes dois titas do ocidente moderno: a meritocracia. Pela
primeira vez escrita e publicada em 1956 no célebre The rise of the meritocracy', ela
apareceu como caracteristica de um novo modelo de selecao de elites que superava a
aristocracia do sangue e a plutocracia do dinheiro, instituindo uma verdadeira meritocracia
do talento. Evidentemente, se trata de uma ficcao politica escrita por um professor da
London School of Economics nos anos 50, que contava a histoéria politica da Inglaterra
do final do século XIX até o inicio do XXI. O argumento central de Young consiste na
impossibilidade de instauracdo de um governo “do povo”, mas na possibilidade de luta
pela maneira mais justa de se selecionar as elites.

Também destaca o autor que houve forcas histéricas que impulsionaram os
Estados Modernos em direcao aos processos racionais de selecao devido ao receio de
desperdicar talento, mercadoria primordial num contexto de luta entre poténcias que
vai dos conflitos imperiais franco-britanicos até as duas grandes Guerras Mundiais da
primeira metade do século XX. Até 1956, o trabalho de Young é um ensaio de histéria
politica. A partir desta data, uma ficcao politica. Na ficcao de Young, a Escola se torna a
instituicao fundamental da Republica, e é ela que, por meio de um coeficiente atribuido,
determinara a posicao social de cada um. A realidade foi outra, mas, por ora, ficamos com
aideologia meritocraticacomo sendo aquela que vé, no resultado dos processos objetivos
de medicao de performance, a expressao do mérito, definido por Young como “esforco +
talento”.

1.3 As ideologias académica e profissional, e suas criticas

0 concurso nao é protagonista, mas coadjuvante, da igualdade republicana, como
ja dito. A tentativa de universalizacao do saber e do savoir-faire necessario para a plena
integracao do individuo no mundo publico se deu escolar e profissionalmente. A escola
e o trabalho, representando as duas etapas fundamentais de socializacao fora do seio

1 YOUNG, 1994.
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familiar - a forca sanguinea da aristocracia -, seriam as maneiras pelas quais as velhas
elites seriam varridas da historia. Isto se deu ao longo de muitas décadas, e por meio de
praticas, crencas, discursos e projetos institucionais. Estava em questao a construcao
social do Estado moderno.

Como corda estendida entre o mundo escolar e o profissional, os concursos
chegam a contemporaneidade com duas ideologias tributarias da sua histdria: a ideologia
académicae a ideologia profissional. Aideologia académica recruta os melhores egressos
do sistema de ensino. Ela primara por formas de avaliacao similares as da escola ou
da Universidade, por ter docentes destas instituicoes nas bancas e por uma formacao
profissional posterior ao certame. Este é o primado da meritocracia escolar. A ideologia
profissional vai recrutar os jovens profissionais mais competentes, que ja apresentam as
habilidades necessarias ao exercicio do futuro cargo. Ela primara por formas de avaliacao
similares as rotinas de trabalho da futura atividade (provas praticas), por profissionais ou
mesmo membros ja recrutados da carreira na banca e por um aprimoramento continuado
posterior ao certame. E o primado da exceléncia profissional. E fora do certame que ambas
as ideologias encontrarao sua poténcia: ou na trajetdria confirmada no passado ou no
potencial demonstrado para o futuro. O presente nada mais é que uma etapa formal de
certificacdo. O funcionario publico jamais tomara posse do seu cargo por ter “passado”
pelo/no concurso, pois este ndo fez mais que afirmar (ou confirmar) formalmente seu
mérito, externo ao certame.

Entretanto, foi justamente nos paises que empreenderam com profundo afinco
estas duas ideologias que duras criticas apareceram, todas advindas em meados dos
anos 60 do século passado e da intersecao entre a Sociologia e a Pedagogia.

Na Franca, muito embora a escola tenha tido estatuto de relevancia desde a fundacao
da sociologia (DURKHEIM, 1938, 1973), foi apenas em 1964 e 1970, respectivamente, que
Bourdieu e Passeron publicaram Les Héritiers e La Reproduction, firmando o paradigma
na sociopedagogia francesa sobre o tema. Numa sociologia de raiz determinista, os autores
identificaram na escola o novo monopolio da violéncia simbdlica legitima, mantendo as
estruturas de poder da sociedade, objetivando e, ao mesmo tempo, ocultando a progressiva
desvalorizacao da cultura popular em prol do arbitrario cultural dominante. A forca da
escola estaria, ainda, na capacidade de reproducao deste arbitrario cultural mesmo apds
a cessacao da acao pedagogica. Nem mesmo o contraponto interacionista de Boudon
(1979) foi capaz de conter o paradigma da reproducao no tocante a igualdade de chances
no sistema escolar francés.

Ao longo dos anos, chegou-se mesmo a radicalizar este paradigma em alusao a
“escola capitalista na Franca” (BAUDELOT; ESTABLET, 1971). Dentre os pesquisadores
dedicados ao tema na Franca, a insuficiéncia da meritocracia escolar na superacao
da determinacao aristocratica nunca saiu de pauta. Demonstrou-se a forca da origem
familiar na determinacao da futura posicao social (THELOT, 1982), a primazia masculina
sobre as mulheres nas fileiras de ensino correspondentes as profissoes mais valorizadas
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(BAUDELOT; ESTABLET, 1990), a influéncia familiar nas competéncias adquiridas no
ensino preparatério (MINGAT, 1991), o carater arbitrario das provas orais (BERRIER,
1991) e as desilusbes dos métodos de avaliacdo em uma escola que chega aos nossos
dias inflacionada, superlotada e incapaz de gerir a democratizacao de competéncias e
habilidades (DURU-BELLAT, 2004, 2006).

No mundo anglo-americano, é também nos anos 60 que a meritocracia escolar
entra na pauta de pesquisas da mesmissima fronteira disciplinar e com criticas muito
similares. No entanto, nao é na sociologia determinista americana que ela aparecera,
mas nas abordagens interpretativas e cognitivas de Aaron Cicourel e Hugh Mehan. A
publicacao de The educational decision-makers? marcou o inicio do questionamento
sobre a legitimidade da administracao escolar sobre as trajetorias individuais dos alunos.
Anos mais tarde, Cicourel reuniu varios trabalhos na coletdnea Language use and school
performance’ que, pela primeira vez, afirma a primazia da forma - no caso, linguistica -
sobre o conteldo das disciplinas na avaliacao escolar. Ele mesmo lanca, em introducao, as
bases tedricas da abordagem sobre os testes de performance escolar. E nesta coletanea
que Mehan publicara seu primeiro de muitos estudos de carater etnografico, demonstrando
a primazia do contexto interacional da sala de aula - e ndo do contetdo aprendido - como
estruturante das relacoes pedagégicas (MEHAN, 1974).

Quatro anos mais tarde, em Structuring School Structure?, ele empreende critica ao
paradigma da reproducao de Bourdieu e Passeron, negando a existéncia de uma estrutura
na escola, e afirmando as atividades estruturantes. Seguiram-se, nesta abordagem,
estudos demonstrando, por meio de descricoes densas de interacdoes em sala de aula, a
construcao da competéncia estudantil pela mimetizacao das atividades recompensadas
pelo professor (MEHAN, 1979), a autonomia da aula e da licio em relacdo ao mundo secular
(MEHAN, 1979a), a resposta desigual a desigualdade percebida na escola (MEHAN, 1992)
e, finalmente, a perversa construcao do sucesso escolar a partir do estudo do tratamento
dado aos alunos de aproveitamento “insuficiente” (MEHAN; VILLANUEVA; HUBBARD;
LINTZ, 1996).

Uma série de relevantes estudos se seguiram, como os questionamentos de John
Goldthorpe sobre a crise da meritocracia em virtude da incapacidade de equalizacao social
na escola (GOLDTHORPE, 1996) e a denlncia da educacao baseada na meritocracia como
um mito (GOLDTHORPE, 2003). Meritocracy and economic inequality, uma outra coleténea
de impacto, lancou uma série de reflexoes sobre o papel potencializador - e nao mitigador
- da meritocracia em relacao as desigualdades econdémicas (ARROW; BOWLES; DURLAUF,
2000). Finalmente, Anna Zimdars dedicou varios trabalhos ao tema, demonstrando as
vicissitudes da admissao de estudantes na Universidade de Oxford (ZIMDARS, 2007), na
Faculdade de Direito da mesma Universidade (2010) e nos exames de ingresso nas ordens

2 CICOUREL; KITSUSE, 1963.
3 CICOUREL, 1974.
4 MEHAN, 1978.
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dos advogados da Inglaterra e do Pais de Gales (2011).

Mesmo com todas estas criticas, os concursos publicos nestes paises nao chegam
a sombra do impacto que possuem no Brasil. Sera algo que aprendemos a fazer melhor?
Sera que nossa superacao republicana, ainda que apenas na atuacao de um coadjuvante
seu, superou os grandes paradigmas ocidentais? Nossa resposta € nao.

1.4 A ideologia concurseira, uma hipétese para o Brasil

No Brasil, o caminho para a republica e para a democracia foi mais tortuoso do
que o idealmente supratracado. Fenomenos como o clientelismo e o patrimonialismo,
consagrados em nossa historiografia por autores como Sérgio Buarque de Holanda (2005),
Raymundo Faoro (1977) e Victor Nunes Leal (1976), tornam quase todas as analises
cientificas acerca da Administracao Publica brasileira diretamente vinculadas a um
diagndstico de desfuncionalidade ou crise. Este trabalho ndo ignora esta literatura,
tampouco esta imune a esta influéncia. Nos cabe, entretanto, o esforco metodoldgico
de criar um tipo ideal capaz de focar nosso contetdo analitico nos certames visando a
selecao da forca de trabalho do Estado, e nao na Administracao como um todo. Cremos
ser necessario investigar quais as particularidades dos processos desta natureza, sem a
necessidade de vincula-las aos produtos de determinada tradicao histérica.

Assim, nos dias de hoje, maior parte das normas existentes sobre certames versa, em
verdade, acerca de temas generalizados, como 0 amplo acesso aos cargos por meio de tais
certames, ou, ainda, as provisoes gerais sobre validade dos mesmos. Varios dispositivos
constitucionais sao derivacoes especificas do art. 37, inciso ll, pois preveem a necessidade
de certame para atuacao na Magistratura, no Ministério Publico, na Defensoria Publica
da Unido, Advocacia Publica Federal e Estadual, atividade notarial, além da docéncia. H3,
ainda, dispositivos que versam sobre a estabilidade dos servidores, consignando que a
mesma depende da aprovacao no estagio probatdrio e o ingresso na carreira por meio
de provas.

A carta constitucional nao oferece muitos detalhes sobre uma politica de selecao de
pessoal a Administracdo Publica. Todavia, tal situacdo é bastante normal, j& que o seu
texto precisa ser abrangente o bastante para regular amplas areas e um grau majorado
de detalhe nao auxiliaria a efetivacao da pratica dos certames no ambito da Administracao
Publica, em especial dos Estados e dos Municipios. A questdo central é que a legislacao
infraconstitucional também nao é prédiga na oferta de disposicoes referentes aos certames.

Na pratica, a normalizacdo do tema adveio da regulamentacdo administrativa. Contudo,
uma auséncia se faz notar: a falta de previsao acerca de critérios para composicao de
bancas, bem como para regulacao da relacao entre o Estado e a entidade organizadora do
certame. Nao ha qualquer mencdo nas normas Federais sobre o papel a ser desempenhado
pelas entidades promotoras dos certames.
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Mais tarde, demonstraremos o estado da producao cientifica sobre nosso objeto de
estudo. Nao ha dados suficientes para que nossa intuicao acerca do carater autorreferencial
dos certames no Brasil possa ser assumida como um pressuposto de pesquisa. Ainda
assim, nos parece plausivel partir da hipétese segundo a qual vigora, no Pais, uma
ideologia concurseira, baseada na tautologia segundo a qual os certames recrutam os
mais habilidosos, competentes e aptos a realiza-los.

Uma vez que todos os membros desta equipe de pesquisa foram ou sao graduandos
em faculdades de Direito, nos é comum o neologismo aqui empregado, mas ele merece
explicacdo. Uma recente pesquisa realizada junto aos alunos (ndo juizes, mas alunos
que se preparam para concursos) da Escola da Magistratura do Rio de Janeiro - EMERJ
(FONTAINHA, 2011) identificou uma disputa semantica: qual o estatuto profissional deles,
que ha anos nao fazem outra coisa senao se preparar full time para concursos publicos?

Todos se dizem “concursandos”, jovens juristas em busca do ingresso em uma carreira
“dos sonhos” - nao necessariamente a da magistratura - a fim de realizar sua “vocacao”.
Em oposicado as boas praticas pré-profissionais, identificam os “concurseiros”: aqueles
que sé se interessam por decorar “a letra da lei”, ter por jurisprudéncia dominante a do
Tribunal que esta recrutando, concordar com a corrente doutrinaria a que pertencem os
membros da banca e sequir a carreira cujo certame conseguir passar primeiro, como
evidenciam alguns estudos que repertoriamos no capitulo 2 infra.

Valemo-nos desse neologismo, bastante comum neste universo particular, para
investigar a hipétese segundo a qual, no Brasil de hoje, a tonica fundamental das selecdes de
funcionarios publicos é absolutamente autorreferenciada, nas estratégias dos candidatos,
no discurso de legitimacao, na forma de organizacao e no projeto institucional, o que
acarreta enorme prejuizo de recursos financeiros e humanos para a Administracao Publica.
Com foco nas selecdes ocorridas entre 2001 e 2010 em boa parte do Servico Publico
Federal brasileiro, o desafio é propor, para o Ministério da Justica e demais instituicoes
republicanas, um novo marco normativo.

1.5 Plano do trabalho

Para alcancar o proposto, iniciaremos pela revisao na literatura cientifica acerca
do tema. O trabalho prossegue com a analise quantitativa dos editais de abertura de
certames para selecao de funcionarios publicados entre 2001 e 2010, e que recrutaram
41214 servidores em 698 processos seletivos para os seguintes érgaos: ABIN, AGU,
ANCINE, ANVISA, BACEN, CAPES, CGU, CNPq, CVM, DNIT, DPU, FIOCRUZ, INMETRO,
INPI, INSS, MP, MRE, Ministério da Saude, DPF e SRF. Outros dados serao analisados
de forma exploratdria: trés entrevistas realizadas com gestores de gestao de pessoas
do Ministério da Saude, do INSS e do MP, em um capitulo onde realizaremos estudos de
casos. Ainda, faremos uma analise comparativa com alguns dados acerca do certame da
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Escola Nacional da Administracao francesa. Esperamos, com este esforco de pesquisa
e analise, conseguir, ao final, propor um novo marco normativo para o recrutamento no
servico publico brasileiro.

2. Os concursos no Brasil: revisdo de
literatura e metodologia

2.1 O que sabemos sobre concursos piblicos no Brasil?

O objetivo desta revisdo de literatura acerca dos concursos publicos é o de situar o
nosso objeto de pesquisa e de nos posicionarmos em relacao as diferentes pesquisas e
abordagens que despertam paulatinamente o interesse dos cientistas sociais.

Do nosso ponto de vista, nao podemos compreender todos os fendmenos sociais.
Podemos, contudo, montar um mosaico que nos permite melhor compreender tais
fenomenos. Com este intuito, realizamos uma revisao da literatura a respeito de selecao
de funcionarios publicos Federais. Esperava-se encontrar poucas pesquisas versando
® sobre este tema.

No entanto, tendo em mente que o objeto poderia ser investigado por diferentes areas
do conhecimento, optou-se por nao se restringir aos estudos juridicos. Assim, foram
agregadas a busca, principalmente, as seguintes disciplinas: Sociologia, Antropologia,
Psicologia e Administracao. Nessa esteira, na tentativa de mobilizar nomenclaturas
diversas e afeitas aos campos listados anteriormente, utilizaram-se as palavras-chave
“concurso”, “selecao” e “recrutamento”. Por fim, atentando para os limites da investigacao
proposta, fez-se o recorte “Brasil” e “setor publico” e a exclusdo das discussdes que
tratassem sobre “escola”, “universidade” e/ou “vestibular”.

Atualmente, alguns aspectos do recrutamento dos funcionarios publicos Federais no
Brasil mereceram a atencao dos pesquisadores. Existe uma bibliografia extensa sobre o
perfil dos funcionarios publicos Federais produzida pelo Ipea. No entanto, hd uma escassez
flagrante no tocante aos certames Federais.

0 momento chave entre o término da formac&o escolar (entenda-se faculdade ou outro
curso formativo) e a posse no cargo publico ainda é uma incégnita para a pesquisa. Assim,
vamos privilegiar nesta revisao bibliografica as formas de preparacao dos certames pelas
instituicoes do Estado. A hipdtese que conduz esta revisao assume que ha uma reflexividade
entre os cursos preparatorios e as instituicdoes que organizam o certame. Portanto, como
esta € uma pesquisa incipiente neste campo, vamos privilegiar a organizacao do certame,
buscando entender os aspectos legais e sociais envolvidos na constituicao dos editais
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dos certames.

A bibliografia produzida a respeito de certames da Administracao Publica revelam
de que maneira este tema vem sendo tratado pelos pesquisadores e, ao mesmo tempo,
os objetos de interesse. Para facilitar a sistematizacao destes trabalhos, faremos uma
separacao entre os objetos de pesquisas e as metodologias adotadas pelas pesquisas
encontradas em diferentes campos disciplinares.

Esta revisao esta organizada sob dois critérios. O primeiro, quanto ao objeto de estudo.
Esperdvamos encontrar poucas referéncias acerca dos certames e, principalmente, dos
editais. No entanto, ja existem algumas pesquisas que se debrucaram sobre este tema, mas
que constroem diferentemente seu objeto de analise. O segundo critério é a perspectiva
metodoldgica adotada pelas pesquisas. Neste quesito, surpreendeu-nos a multiplicidade
de abordagens dos objetos de pesquisa relacionados aos certames.

Em relacdo aos objetos, podemos tracar uma linha cronolégica dos diferentes momentos
dos certames segundo a intervencao dos diferentes atores sociais: a) do ponto de vista da
Administracao Publica, na qual observamos uma preparacao para o certame, que pode,
eventualmente, contar com a contratacao de uma entidade organizadora dos certames,
a producao do edital, a realizacao do certame e, por fim, as etapas de contratacao, ou
nomeacao e posse dos candidatos; e b) do ponto de vista dos candidatos - esta relacao
comeca antes, com a preparacao para os certames, momento que articula o mercado
de “cursinhos” preparatérios, as entidades organizadores e as instituicdes publicas. O
candidato se prepara e aguarda os editais para enfim prestar o certame e, eventualmente,
ser admitido pela instituicdo. Isto quer dizer que existem os candidatos reprovados,
aprovados e os aprovados que foram nomeados e tomaram posse. Esta diferenca é o que
nutre esse florescente e lucrativo mercado.

Nestes percursos, as pesquisas procuraram compreender diferentes aspectos. Ja
existe um numero importante de teses, dissertacoes e artigos sobre certames dentre as
seguintes areas: Administracao, Saude, Politicas Publicas, Sociologia, Letras, Educacao,
Direito, Psicologia, Contabilidade e Financas.

Assim, os objetos se constroem em torno deste cenario. O que se destaca, no entanto,
sao os estudos sobre os candidatos. Algumas pesquisas se focalizam no estudo do perfil
dos candidatos e dos “concurseiros”. A dissertacdo de Carro (2007) se debruca sobre
o perfil dos candidatos ao concurso de residéncia médica no SUS. A autora o compara
com outros certames para o mesmo cargo. Ela investigou as propriedades sociais dos
candidatos como sexo, idade, escolha da especialidade, local de graduacao, natureza
juridica da faculdade de graduacao, bem como seu desempenho no Exame Nacional de
Cursos [ENC - Provao), presenca e situacdo de habilitacdo no certame.

Outra pesquisa (ALBRECHT; KRAWULSKY, 2011) se foca no que os autores chamam
de “concurseiros”, retomando uma expressao utilizada por sites orientados para pessoas
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que fazem concursos (DOUGLAS, 2013). Os autores analisam, além das propriedades
sociais dos candidatos, as motivacoes dos estudantes de cursinhos e os tipos de certames
que eles realizam. Eles buscam ainda compreender o investimento pessoal e economico
envolvido nas escolhas dos “concurseiros”.

Neste mesmo sentido é a pesquisa realizada por Amancio (2009), que investiga as
propriedades sociais dos candidatos aprovados. Ela teve por objetivo estudar as relacoes
entre o certame, o processo de profissionalizacao e o perfil socio-cultural dos aprovados,
no Municipio de S3o Paulo, para os cargos de professor adjunto (2004) e professor titular
(2007), a organizacao da rede e da carreira docente deste Municipio e o perfil sécio-cultural
dos professores de Histdria aprovados nos dois certames. A autora da dissertacdo conclui
que o certame esta no cerne do processo de profissionalizacao dos professores, sendo
um importante instrumento da burocracia moderna para a selecao. Ela acrescenta uma
reflexao interessante sobre o edital que descreve o profissional esperado pelo Estado.

0 artigo de Puppo Luz e Silva (2008) pesquisa o papel desempenhado pelos cursinhos
preparatorios para concurso na formacao de concepcoes sobre o mundo do trabalho.
As autoras demonstram que “o fatigamento dos sujeitos provocado por essa ldgica esta
promovendo um repensar da vida e suas conexoes com o trabalho, bem como os modos
de ser do trabalhador, fazendo com que algumas certezas estejam sendo repensadas e
recolocadas.” (2008, p. 287).

Uma das consequéncias apontadas pelas autoras esta no sentido do “fracasso escolar”
para os alunos dos cursinhos. Elas explicam que

A prépria ideia de “fracasso escolar” estd sendo reconfigurada e
expandida para um alto grau de individualizacao e culpabilizacdo. As
formas de exercicio deste poder-saber em andamento nestes “ambientes
educacionais” estao atingindo patamares de insuportabilidade para um

provavel e possivel aparecimento de linhas de fuga.

Ainda em relacao aos “concurseiros”, algumas pesquisas na area de Letras investigaram
as competéncias linguisticas dos professores e dos alunos na realizacao das provas de
concursos, ressaltando as formas de se interpretar os textos (MARTINO, 2008). Outra
pesquisa similar é o artigo sobre as competéncias cognitivas para a realizacao de certames
na area de Ciéncias Contabeis (JUNIOR et al., 2008). O artigo conclui que “a selecao
dos novos contadores na Administracao Publica Federal nao atende a esse papel mais
abrangente requerido pelos desafios impostos pelo cenario econémico e tecnoldgico
globalizado.” (JUNIOR et al., 2008, 118).

Em uma outra gama de pesquisas, temos estudos sobre o perfil dos funcionarios
publicos. A pesquisa de Castelar et al. (2010) investiga os fatores de sucesso nos certames
por meio das pessoas aprovadas e que tomaram posse, ou seja, os funcionarios publicos.
Os pesquisadores afirmam, no artigo de economia aplicada, que:
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(...) a probabilidade de sucesso no concurso foi definida como funcao de um
vetor de atributos sécio-econdmicos, constatou-se que alta renda familiar,
escolaridade acima do ensino médio, ser oriundo de regido metropolitana,
ter cursado o ensino médio em escola privada e ser jovem, sao fatores que
contribuem para aumentar a chance de passar no concurso. Por outro
lado, ter renda pessoal abaixo de dois saldrios minimos e ser detentor
apenas de escolaridade de ensino médio contribui negativamente para
aprovacao no concurso. Constatou-se ainda que a varidvel ensino médio
apresenta o maior efeito marginal em termos absolutos, o que dramatiza

a situacdo dos candidatos de baixa escolaridade. ®

A pesquisa de Flauzino e Borges-Andrade (2008) investigou questdes relacionadas as
formas de solidariedade e da organizacao do trabalho nos setores de salde, educacao e
seguranca. O objetivo dos autores foi o de descrever o comprometimento organizacional
afetivo do servidor publico brasileiro. O estudo de Rutkowsk (1998) também discute
aspectos relacionados aos problemas da gestao de funcionarios publicos. Outro artigo se
debruca sobre as transformacdes nas formas de gestao do funcionalismo publico e seus
reflexos nos funcionarios publicos (NUNES, 2010; PAULA, 2005; SPILKI; TITTONI, 2005).

Outros trabalhos se concentram sobre as instituicoes envolvidas no certame e as
formas de acesso. A dissertacdo de Costa (2010) revisitou editais para analisar a politica de
recrutamento e o modelo de concurso para professores do ensino fundamental do Municipio
de Sao Paulo entre 1983 e 1996. O trabalho conclui que existe ineficiéncia na politica
de recrutamento, uma vez que os certames sao realizados quase que exclusivamente
com provas de questoes de resposta objetiva. Ademais, aponta que falta transparéncia e
neutralidade nos certames, em razao das diferencas e semelhancas entre os certames
realizados nos Governos Municipais entre 1983 e 1996.

A dissertacdo de Meirelles (2002) se debruca sobre os cursinhos preparatorios,
indicando, em seu ponto de vista, uma “deformacao” do ensino do Direito, na medida em
que eles constituiriam espacos de disseminacao de praticas profissionais corporativas;
assim como a dissertacdo de Vasconcelos (2006), que procura demonstrar as modificacdes
do modelo burocratico brasileiro por meio das normas juridicas.

Outras pesquisas analisam as questoes juridicas dos certames e os aspectos legais
envolvidos em suas diferentes etapas que culminam nas formas de controle judicial
(CUNHA, 1999; MACHADO, 2006; SCHIRMER, 2001; SOUSA, 2011). Estas pesquisas buscam
compreender a organizacao juridica do certame.

Alguns estudos entendem o concurso enquanto uma politica publica de selecao. A
pesquisa de Carneiro (2011) procura compreender a experiéncia da reestruturacdo das

5 Castelar et al.: 2010, 92.
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carreiras exclusivas de Estado no Fisco da Bahia por meio do concurso publico para esta
carreira. Nesta mesma abordagem do certame, temos a pesquisa de Costa (2010) sobre
o recrutamento de professores do ensino fundamental no Municipio de Sao Paulo, ja
mencionada; assim como a pesquisa de Gomes (1998), sobre as politicas de selecdo de
professores nos certames para professor da rede Estadual paulista.

Ainda relacionada a ideia de politica publica de selecao de funcionarios publicos,
selecionamos a pesquisa de Oliveira (2006) sobre o ingresso de pessoas portadoras de
deficiéncia. O estudo aponta que, desde 1989, a instituicdao da reserva de vagas ampliou
0 acesso das pessoas com deficiéncias nos certames em cargos e funcoes compativeis
com suas patologias. Para a pesquisadora, isto evidencia uma contradicao com o discurso
oficial em vigor, que, ao mesmo tempo em que estabelece a igualdade a todos, cria
politicas publicas alternativas, para legitimar a desigualdade. A pesquisa conclui que as
pessoas com deficiéncia percebem a escola como uma promessa de inclusao no mercado
de trabalho. Ela revela indicios de exclusao pelo sistema escolar e que as pessoas com
deficiéncia nao conseguem boas colocacdes para ingresso imediato no servico publico.

Quando se trata de refletir sobre o evento do certame, ainda encontramos pesquisas
sobre as provas e a realizacido de questdes (DESCARDECI, 1992) e sobre a selecdo de
professores durante o Império por um ponto de vista histérico (MANCINI, 1999]. Por fim,
ha uma pesquisa de Batista (2011) sobre as imagens do professor de lingua portuguesa
nos certames da grande Sao Paulo.

Desse modo, percebemos que as abordagens buscam focalizar momentos especificos da
organizacao social dos certames. E interessante, por outro lado, identificar as abordagens
das diferentes pesquisas.

Notamos que ha grande interesse em refletir sobre os editais em termos juridicos;
toma-los como um instrumento juridico de organizacdo das etapas do certame permite
- do ponto de vista dos juristas - refletir sobre as formas de controle judicial do certame
(CARNEIRO, 2011; CUNHA, 1999; JUNIOR, 2006; MEIRELLES, 2002; OLIVEIRA, 2006;
SCHIRMER, 2001; SOUSA, 2011; VASCONCELOQS, 2006). Ligado a isto, hd uma anélise das
formas de selecdo (por certame ou contratacao) que demonstra a falta de explicitacdo de
alguns elementos, por exemplo: itens e pontuacdes dos titulos; critério para classificacao
nas provas; énfase ou predominancia de determinados autores, assuntos ou concepcoes;
preponderancia de determinados periddicos, livros ou legislacdes; vinculo da bibliografia
solicitada com os cursinhos preparatérios (COSTA, 2010). Apesar disto, esta abordagem
reduz o edital a expressao de regras de organizacao sem imaginar o que elas representam
em termos de construcao social das expectativas dos diferentes atores sociais envolvidos
no certame.

Outra abordagem sobre os certames sao as analises das propriedades sociais dos

“concurseiros” e dos funcionarios publicos, de Amancio (2009) e Carro (2007). Estas
perspectivas utilizam-se também de entrevistas e questionarios para apreender a realidade
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social e o perfil dos candidatos dos certames (DESCARDECI, 1992).

Existem algumas pesquisas nas Letras que se utilizam da analise de discurso sobre
os editais (BATISTA, 2011) e a anélise e coeréncia do discurso na perspectiva da linguistica
(DESCARDECI, 1992; MARTINO, 2008). Estas abordagens consideram que o edital € uma
forma de comunicacao entre a Administracao Publica e os candidatos. Portanto, o edital
é capaz de expressar ideais e representacoes sobre a organizacao do certame.

Em sua pesquisa, Mancini (1999) traz uma abordagem histérica sobre os documentos
que permitem reconstruir o certame para professores no Império. H3, ainda, o estudo de
Santana Junior et al. (2008) sobre a tendéncia das habilidades requeridas nas provas por
meio de estatisticas e da Taxonomia de Bloom.

Por fim, outro campo que se interessa no certame ¢ a Psicologia. Algumas pesquisas
realizaram uma clinica para atendimento de alunos de um cursinho preparatorio; outra
realizou entrevistas e aplicou questionarios a respeito da opcao sobre o servico publico;
e, enfim, as relacoes do trabalho entre servidores da Justica Federal com a finalidade
de compreender a implantacao do sistema de qualidade total por meio de entrevistas.

As abordagens pretendem compreender como se operam as formas de controle e os
efeitos sociais da organizacao do certame sobre as pessoas envolvidas neste processo.

2.2 Como aprenderemos sobre os concursos piblicos?

O foco desta pesquisa sao os editais. Nosso objetivo é toma-los como projetos das
instituicoes.

Do ponto de vista juridico, eles sao instrumentos de organizacao das etapas e das
relacdes entre os diferentes atores. O controle judicial recai muitas vezes sobre os editais,
e, assim, funda os direitos e as expectativas sobre eles. As pesquisas realizadas sobre
este objeto demonstram sua importancia e utilidade.

Outra forma de se pesquisar sobre editais é trata-los como fontes de discursos
institucionais. As pesquisas fundadas na linguistica procuram compreender as diferentes
formas de construir um discurso que estabeleca uma comunicacdao com os candidatos e
demais instituicoes acerca das intencionalidades. Entretanto, esta forma de comunicacao
entre estes atores nao nos permite compreender o que eles fazem com estes discursos,
nem o que eles criam com base neles. Nossa abordagem nao é nenhuma destas.

Nosso proposito é o de estudar editais enquanto projetos para a organizacao dos
certames. O que pretendemos é recoloca-los em uma abordagem politica, ou seja,
compreender as finalidades explicitadas por eles, que apresentam as politicas de
recrutamento e selecao. Por isto, estes editais expressam uma ideologia.
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Para nossas finalidades, consideramos ideologia como uma intersecao entre a estrutura
e a consciéncia. Assim, como afirmam Patricia Ewick e Susan Silbey (1998, p. 225-226):

ideology refers to the processes that produces a specific pattern in
social structure. An ideology, as structure, always embodies a particular
arrangement of power and affects life chances in a manner different from
that of some other ideology or arrangement of power. This means that
ideology is not to be equated with culture or structure in general, or with

social construction simply as as interactive process.

Tomar os editais como instrumentos juridicos, simplesmente, eclipsa o ponto central
de sua utilidade e finalidade. Por esta razao, vamos considera-los em termos politicos
para entender o que foi socialmente construido para selecionar os funcionarios das
instituicoes do Estado.

Ao contrario do que se pode supor, os editais nao expressam uma vontade, mas uma
ideologia que legitima os funcionarios publicos e orienta os “concurseiros”. Entendé-los
em termos politicos permite compreender a complexa ligacao entre as instituicoes e as
entidades organizadoras, assim como os candidatos e o mercado de cursinhos.

Esses diferentes atores adquirem identidades publicas em funcao da organizacado do
certame. Apesar disto, a discussao deste projetoainda é pouco transparente e enviesada
pelo tratamento juridico que reifica ainda mais a /ideologia concurseira.

Para compreender melhor nossa proposta metodoldgica, tomamos como exemplo
o que Scheingold (2004) descreve como o “mito dos direitos” nos Estados Unidos. Ele
afirma que a crenca que o Judiciario e o Direito podem produzir mudanca social é, na
realidade, uma ideologia. Ao fazé-lo, ele chama a atencao para o fato de que “the myth of
rights as an ideology is not to downgrade its importance to American politics nor to deny
the political significance of rights.” (2004, p. 83). Pelo contrario, ele pretende explicitar
tal ideologia para compreender o funcionamento das instituicdes e a maneira como as
pessoas se orientam.

Tomar os editais como expressao de uma ideologia ndao diminui sua importancia.
Ao revés, alca a reflexao sobre eles como uma parte integrante dos multiplos projetos
institucionais, ou seja, como desejamos construir e orientar as instituicoes do Estado.

Explicitar esta ideologia por meio dos editais nos permite conhecer os fundamentos
deste projeto institucional de formar os quadros do Estado. Refletir sobre isso abre
possibilidades de se pensar alternativas para orientar pragmaticamente as funcoes deste

Estado.

Deste modo, decidimos analisar os elementos dos editais de forma a compreendé-los
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globalmente. Nosso objetivo é entender o que estes diferentes projetos institucionais podem
nos desvelar sobre a organizacao do certame. Por este motivo, os graficos apresentados
neste estudo expressam sempre os elementos constantes dos editais. As mudancas
durante o periodo selecionado (2000 a 2010) refletem um padrao, isto é, uma ideologia
que produz esta organizacao dos certames. Assim, procuraremos demonstrar, por meio
dos diferentes graficos, o quanto esta ideologia esta presente na forma de constituicao
destes projetos institucionais.

3. Os dados em 698 processos seletivos

(2001 a 2010)

3.1 Base de Dados

Nesta secao, apresentaremos os dados colhidos a partir de editais de abertura de
certame em nivel Federal.

Nosso primeiro passo foi fazer um recorte temporal; escolhemos os certames
realizados na Ultima década (intervalo entre os anos 2001 e 2010). Além disso, excluimos
de nosso universo de analise os certames locais, como os das IFES, limitando-nos aos
certames nacionais. Em segquida, buscamos pelo registro das selecoes realizadas neste
intervalo de tempo. Recebemos, entao, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MP], tabela que compila todas as portarias referentes aos certames por ele autorizados.
Encontramos 550 portarias que contemplavam selecdes de 104 érgaos. Embora tratasse
de érgaos Federais, o documento nao fazia distincao entre certames nacionais e certames
regionais. Apds eliminarmos todos os certames regionais, chegamos a um universo de
73 érgaos recrutadores.

Ha de se ressaltar, primeiramente, que nosso intento era abarcar os 73 6rgaos
mencionados. No entanto, face a quantidade de certames e informacdes extraidas
de cada edital aliada as limitacdes de tempo e orcamento, selecionamos 20 6rgaos.
Essas instituicoes foram escolhidas levando-se em conta dois critérios. Primeiramente,
pensamos em 6rgaos que sao grandes recrutadores, isto é, cujos certames destinam-se ao
preenchimento de grande nimero de vagas e que, portanto, mais atraem interessados na
carreira publica. E o caso, por exemplo, do Instituto Nacional do Seqguro Social (INSS), que
organizou selecao para um milhao de candidatos a Analista em 2012. Além desse critério,
elegemos carreiras juridicas, pela proximidade que temos com tal &rea de conhecimento;
é, inclusive, essa relacao bastante proxima que nos permite vislumbrar que talvez estas
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fossem as carreiras que alcancassem os mais altos salarios.

A partir dessa categorizacao, chegamos aos seguintes drgaos: Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN); Advocacia Geral da Unido (AGU); Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE);
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA]; Banco Central (BACEN); Coordenacao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES); Controladoria Geral da Uniao
(CGU); Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq); Comissao de
Valores Mobiliarios (CVM]; Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT);
Defensoria Publica da Unido (DPU); Fundacao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ]; Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETROJ; Instituto Nacional de Propriedade
Industrial (INPI); Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MPJ; Ministério das Relacdes Exteriores (MRE); Ministério da Saude
(MS); Policia Federal (PF); e Secretaria da Receita Federal (SRF). Esses 6rgaos realizaram,
juntos, 698 processos de selecao durante os anos de 2001 e 2010, o que representa o
preenchimento de 41.241 vagas para servidores publicos.

Para analisar os certames deles, elaboramos uma ficha onde os elementos dos
editais pudessem ser categorizados. Separamos seus dispositivos de acordo com sua
generalidade ou especificidade o grau de generalidade quanto as vagas; isto é, vimos que
ha elementos que tratam do certame como um todo e outros que trazem dados especificos
sobre cargos e carreiras. O preenchimento das fichas nos possibilitou chegar aos dados
que apresentamos a seguir.

3.2 Componentes dos Editais

Nosso primeiro grafico (Grafico 1) traz diversos componentes que encontramos
nos editais de abertura de certame. Nossa atencao voltou-se para eles porque estavam
presentes em alguns editais e nao em outros. Temos, assim, diferentes formas de inscricao
no certame: possibilidade e impossibilidade de isencao de taxas. Critérios de desempate
e recursos, por outro lado, sao mais comumente previstos. Pode-se afirmar que o grafico
é ilustrativo da assistematicidade - de um modo generalizado - dos editais. Inferimos que
a auséncia de normas sobre a elaboracao de editais seja um dos fatores que influencie
na formatacao desse instrumento, pois ha poucos consensos sobre o que deve constar
no texto e o que é dispensavel em edital de abertura de certame.

Tomemos o caso das formas de inscricao. Vemos muitas possibilidades de um candidato
inscrever-se em um certame: por meio da Caixa Econdmica Federal ou de outros bancos,
pelos Correios, presencialmente ou por procuracao e pela internet. E interessante notar
que quase todos os editais prevéem a possibilidade de inscricao por meio dessa ultima
ferramenta: dos 698 processos seletivos analisados, apenas 54 nao possibilitavam esta
forma de inscricao. Alertamos para o fato de o Gréafico 1 abarcar certames que se realizaram
durante toda a década passada, sem se preocupar em situar cada um deles nos anos
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exatos. Dessa maneira, é possivel que a pequena quantidade de editais que nao previa
inscricdo por essa ferramenta tenha sido publicada no inicio dos anos 2000, quando o
acesso a internet era significativamente menor que nos anos atuais. E provavel que, a
partir de determinado momento, todos os certames previssem inscricao pela internet,
o que nos leva a inferir que o dissenso passou a ser em relacao as outras formas, vistas
como subsidiarias. A presenca de tais modos subsidiarios de inscricao aponta para o fato
de que os 6rgaos recrutadores ou as entidades organizadoras entendam que nem todos
os candidatos tém acesso a internet ou que alguns tém acesso limitado. Provavelmente,
em se tratando de certames nacionais, os 6rgaos consideram as diferencas sociais entre
as distintas regioes brasileiras.

Outro componente que esteve presente na maioria dos editais consiste na previsao
de assisténcia necessaria para candidatos com necessidades especiais. Essa postura dos
orgaos e das entidades organizadoras alinha-se a uma tendéncia recente de ampliacao
dos direitos e garantias para as pessoas com necessidades especiais. Frise-se que nao se
trata de reserva de vagas - questao bem mais polémica - e sim de promocao de igualdade
de condicdes para esse publico. Abaixo, podemos ver o Grafico 1 com todos os dados:

Grafico 1 - Componentes dos editais (n=698)

.FﬂI'I'I'IE FﬂITI'IEl Formacorreig Fﬂl‘l‘l‘lam Forma Banco| Forma CEF Isencaode NHEE':}E_HE Desempate Recurso
internet presencial procuragao Taxa especisis

Lk 54 575 637 626 685 657 384 9 [=:] 1

o 5im 44 123 61 7z 13 41 314 549 629 a7

Alisencao das taxas também foi tema bastante controvertido até o ano de 2008, quando
entrou em vigor o Decreto n® 6.593/08, que garante a isencao da taxa de inscricao para os
casos em que o candidato que tem renda familiar mensal inferior a trés salarios minimos.
Tendo em vista, entao, que até o ano de 2008, estava a critério do drgao recrutador conceder
ou nao a isencao das taxas de inscricao, decidimos observar em quais casos eram mais
OU Menos comuns a sua previsao.

Conferindo o Grafico 1.a infra, vemos nao somente que os casos mais frequentes
de negativas de isencao encontram-se nas faixas salariais mais baixas como percebemos
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também que os que tém os menores salarios oferecidos sao aqueles que arcam,
proporcionalmente, com as maiores taxas de inscricao.

Grafico 1.a: Salario / Taxa / Isengao
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® Para concluirmos essa subsecao, ndo poderiamos deixar de mencionar uma importante
auséncia. Nao observamos, em nenhum dos editais que analisamos, que habilidades ou
aptidoes o candidato deveria ter para exercer as funcoes do cargo para o qual concorre.
Ou seja, a Administracao nao apresenta para o candidato as habilidades ou aptidoes que
ele precisa ter ou precisaria desenvolver para seu trabalho e tampouco considera tais
caracteristicas como partes integrantes do processo seletivo. Estamos dizendo que os
futuros servidores desconhecem o que de fato o cargo requer e nao tém seus conhecimentos
testados. A presenca das atribuicées do cargo nos editais, como se demonstrara adiante,
nao ameniza o efeito de autonomia inferido aqui. Mais adiante, veremos que essa lacuna
se alinha com uma forma de selecao prépria dos concursos publicos brasileiros.

3.3 Quem organiza o recrutamento?

Partimos, neste ponto, para uma analise sobre o funcionamento da organizacao
dos certames presentes no nosso recorte e quem sao seus principais organizadores, a
partir dos graficos abaixo.
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gréfico 2 - Entidade organizadora / Selegoes
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Grafico 3 - Entidade organizadora / vagas
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0 Grafico 2 expressa, em porcentagem, o nimero de selecdes realizadas por entidade
organizadora, demonstrando hegemonia do CESPE, uma vez que 73% dos processos
seletivos realizados neste periodo foram elaborados por esta entidade. Além disso, tal
grafico coloca em destaque certa restricao no mercado da organizacao dos certames,
tendo em vista seus poucos players concorrentes. Cabe ressaltar, neste sentido, que o
IRB nao é drgao que disputa neste mercado, ja que ele organiza suas proprias selecoes
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e mais nenhuma outra e, portanto, nao entra na restrita lista de competidores. Ademais,
a FUNRIO, que apresenta baixissimos numeros percentuais, nao demonstra grande
relevancia para a disputa, o que gera a impressao de que ela é muito recente no mercado
ou de que trata-se de 6rgao local, que organiza poucos certames nacionais. Sendo assim,
segundo o grafico, as principais entidades desde cenario sao CESPE e ESAF, que possuem
as maiores fatias do mercado.

0 Grafico 3 evidencia, também em porcentagem, a quantidade de vagas preenchidas
por organizadores de certames e, novamente, o CESPE aparece com o maior nimero
percentual, 52%. Entretanto, cabe ressaltar que os nimeros percentuais dos dois graficos,
quando contrapostos, nos mostram um relevante dado, o de que o CESPE organiza
certames com menor nimero de vagas que a ESAF, dada a proporcao da fatia do Grafico
2 em detrimento da do Grafico 3.

Ainda nessa seara, observando-se a série histérica apresentada pelo Grafico 4 abaixo,
podemos perceber o movimento que as entidades organizadoras de certame fazem
enquanto agentes de mercado. Existe uma dinamica hegemonica de picos e baixas desses
organismos por anos de selecdes. Fica muito claro que o CESPE dita como essa dinamica
funciona, pois, quando realiza uma maior quantidade de processos seletivos, ou seja, nos
seus anos de pico, ocorre uma reducao drastica na participacdo das demais entidades
e vice-versa. Para exemplificar essa situacao, tomemos os anos de 2003, 2004 e 2005.
Com o pico da atuacdo do CESPE em 2004, a Unica entidade que elevou ligeiramente
seu vértice foi a CESGRANRIO. As demais reduziram a zero ou quase zero o numero de
realizacoes de certames. Em situacao contraria, no ano de 2008, com a queda do CESPE,
houve uma elevacao de todas as outras entidades, principalmente da FUJB. O grafico
abaixo demonstra claramente, portanto, uma tendéncia de mercado.

Grafico 4 - Entidades Organizadoras [ Ano (n=687)
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Por ora, evidencia-se que ha uma dinamica mercadoldgica que governa a organizacao
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dos concursos objetos deste estudo. O que se pode questionar inicialmente é: esta dinamica
é saudavel para o modelo de recrutamento? Ou ainda: o Estado deve terceirizar esta
atividade, uma vez que recrutar seus quadros ¢, sem duvida, um dos seus fins?

3.4 Quem é Recrutado e como sdo remunerados?

O Grafico 5 abaixo elenca os diplomas de nivel superior mais frequentemente
exigidos, acompanhados do salario médio que lhes é atribuido.

Vemos, entao, que o diploma mais recrutado é o de Engenharia, sendo seguido,
de longe, pelo de Direito. Interessante destacar que, se levarmos em consideracao a
remuneracao, o Direito passa a preponderar, sendo seguido pela Administracao e, depois,
pela Engenharia. Na pontainversa, isto ¢, do lado dos que sdo menos remunerados, estao
os arquivologistas e os biblioteconomistas. Eles sao seguidos de outras duas importantes
areas do conhecimento para os servicos publicos: a Economia e a Estatistica.

Grafico 5 - Areas / Vagas / Saldrio médio

Servigo Social  |[JEUS———— R .2
Quimica | — R $.510,18
Medicina |[rEeE— R 3 558,45
lornalismo  ([eoE—— RS 4.243,01
Informatica [Erooy —ES 4 850,02
Fisica |JErrrp— f54.513,12
Estatistica m R53.373,97
NN harias | EEEEEE— 1103
Economia _%3.355,31

4403 —_—
Direito * RS 7.160,77
Contabilidade |[TE—— RS 3.724,45
Biologias F RS 5.226,62
Biblioteconomia |J=ege RS 2.250,21
Arquivologia (e R32.820,35
Arguitetura ([FEEE—— RS 3.515,83 W 5alério Médio

Administragao F RS 5.820,73 W \Vagas

Algumas inferéncias podem ser feitas a partir desses dados. Observamos, primeiramente,
que a preponderancia de vagas para a Engenharia talvez tenha relacdo com as politicas
publicas de aceleracao do crescimento do Pais. Esse viés de desenvolvimento, todavia,
nao abre espaco para profissionais que lidam com questdes mais proximas a outras
problematicas sociais, como as da deara dos egressos dos cursos de Servico Social.

Nossa atencao nao podia deixar de se voltar, contudo, para as carreiras juridicas, cuja
remuneracdo média se distancia da carreira imediatamente inferior, Administracao, em
23,02%; e, em relacao a carreira menos bem remunerada, apresenta variacao de 173,27%.
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MODERNIZACAO E TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA,

Esses dados nos apontam para o prestigio que as carreiras juridicas continuam a ter no
Estado. Veremos, adiante, que essa posicao de prevaléncia se liga hoje a uma ideologia
que o concurso publico veicula. Antes disso, vejamos quao nitido o prestigio do Direito no
Estado é, por meio do Grafico 6, a seguir:

Grafico 6 - Remuneracgio [ Carreira

Procurador Federal (AGU)
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Nesse grafico, observamos a variacao salarial de carreiras juridicas e nao juridicas,
estando presentes, em contraste, as cinco carreiras com maior e menor remuneracao na
nossa amostra. Se tomarmos o exemplo do cargo de Procurador Federal, veremos que seu
salario aumentou em 250% ao longo de dez anos. Esse patamar nao é acompanhado por
nenhuma outra carreira. Nas carreiras com menor remuneracao, o aumento chegou, no
caso do Técnico do INSS, a 216,25%. O técnico do CNPq teve seu salario inicial aumentado
em 150%. Trata-se de porcentagens relevantes, mas que reforcam o abismo que ha entre
os salarios das profissoes juridicas e os demais. Se, em 2002, a diferenca entre os salarios
entre o Procurador Federal e o Técnico do INSS era de 535,72%, em 2010 essa distancia
chegou a 603,56%.

Poder-se-ia afirmar que a diferenca se deve a titulacao do Procurador Federal.
Ele teria dedicado boa parte de sua vida aos estudos, tendo alcancado, no minimo, o titulo
de bacharel para ocupar aquela posicao. Nossos dados, todavia, apontam que a titulacao
nao é critério para estabelecimento de salario, conforme o Grafico 7 abaixo:
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Grafico 7 - Titulagdo f Saldrio médio

RS 5.028,61

RS 4.182,81
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Doutorado Mestrado Graduacdo Ensing Médio

RS 2.157,53

Como pode ser visto, os profissionais mais bem remunerados sao aqueles que
concluiram a graduacao. Mestres estao bem mais proximos do salario de pessoas que
concluiram o ensino médio e doutores recebem cerca de 20% menos que os bacharéis.
Esta colossal distorcao é a demonstracao clara que a meritocracia escolar ndao é uma
referéncia minimamente valorizada quando do recrutamento por certame. Frisamos que
o grafico foi baseado na média aritmética dos saldrios iniciais oferecidos e nos quatro
grupos de concursos estabelecidos segundo a titulacao minima exigida para a posse no
cargo, dentro da nossa amostra.

3.5 Como sdo recrutados?

Se nao se trata, portanto, de uma selecao que privilegia aqueles que tém titulos
mais relevantes, o que impulsiona essas diferencas salariais? Em um primeiro momento,
poderiamos pensar que a Administracao Publica busca selecionar os melhores profissionais,
ou seja, aqueles que tém mais experiéncia em sua area de conhecimento ou melhor
desempenho no sistema de ensino. Para verificar se essa hipotese se confirma, deveriamos
analisar a forma como é feito o recrutamento ou, em outras palavras, que habilidades
sao testadas no certame.

A proxima série de graficos nos mostra que o certame, da forma como é organizado,
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seleciona pessoas que nao sao nem os melhores profissionais experimentados, nem os
melhores egressos do sistema de ensino. Sdo recrutados aqueles que tém mais sucesso

MODERNIZAC

0 E TRANSPARENC

na realizacdo de provas de certames. Vejamos os Graficos 8, 9 e 10:
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Grafico 9 - provas vs. profissionalizacao
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Grafico 10 - Mode de selegio [ titulagio
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O Grafico 8 nos mostra que a forma, por exceléncia, de se recrutar é por meio da
aplicacao de provas de multipla escolha, seguindo-se a aplicacdo de provas discursivas
e a afericao de titulos. De todos os certames que se utilizam da resposta objetiva como
etapa de avaliacao, em 96,7% deles ela é eliminatoria e classificatoria, e ainda, em 22,21%
deles ela é a Unica etapa de selecdo. E importante observar que n3o sao realizadas provas
praticas. Repita-se: em nenhum dos certames objeto da nossa pesquisa foi encontrada
a existéncia de provas praticas nos editais. Avalia-se, assim, apenas a capacidade do
candidato de encarar formas avaliativas exclusivas dos certames, que sequer emulam
ou simulam contextos analogos aos que ele enfrentara na carreira.

Se levarmos em consideracao o fato de que, a cada selecao, o candidato é avaliado
de multiplas formas, comecamos a ver o perfil do profissional que a Administracao
Plblica traz para seus quadros. E o que nos mostra o Grafico 9. Por ele, percebemos que
quase a totalidade dos que devem comprovar a inscricao no conselho de classe devem
realizar provas de multipla escolha. Em nimero menor, devem ainda passar por prova
discursiva e comprovacao de titulos. Deixam, em sua maioria, de passar por exames
fisicos, psicolégicos, tampouco tém sua vida pregressa examinada. A linha daqueles que
devem comprovar a experiéncia é bastante similar a que acabamos de descrever.

As diferencas mais acentuadas dizem respeito a investigacao de vida pregressa e a
submissao a provas orais. Em ambos os casos, todavia, embora possamos supor que
a Administracao, ao requerer a inscricao no Conselho de Classe ou experiéncia, tenha
em vista recrutar profissionais mais preparados, ela escolhe fazé-lo por meio de provas
escritas, deixando de proceder a avaliacoes praticas. A absoluta falta de coeréncia no trato
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e na combinac3do de categorias fundamentais como i) curso de formacao; ii) experiéncia
prévia; iii) titulacdo; e iv] inscricdo no conselho de classe permite inferir que ndo ha projeto
institucional orientado para fora do certame na Administracao Publica brasileira.

No tocante a sindicancia de vida pregressa, que se aplica em aproximadamente 16%
dos certames do nosso recorte, tal ato atinge apenas os seguintes érgaos: ABIN, AGU,
BACEN, CGU, DPF, e RFB. A excecao da AGU, todos os demais também comportam o curso
de formacao como etapa se selecao. Assim, esta etapa visa estabelecer um controle que
nao diz respeito apenas aos profissionais ligados a seguranca publica, mas também aos
ligados as financas publicas. Se cruzarmos a presenca da sindicancia de vida pregressa
com a avaliacao psicoldgica, teremos a AGU igualmente como a Unica excecdao em que
esta segunda etapa nao esta presente. Se considerarmos todos os érgaos que se utilizam
do exame psicoldgico, além dos ja citados, aparecem a CVM e o MRE.

Com relacao ao curso de formacao, nos cumprem algumas extracoes particulares da
nossa base. Aplicado em aproximadamente um quarto dos certames que analisamos, ele
estd presente apenas nos seguintes 6rgaos: ABIN, BACEN, CGU, DPF, MP, MRE e RFB.
Uma hipotese que levantamos é a de que haveria uma correspondéncia direta com a faixa
salarial, uma vez que se tratam de carreiras estratégicas para o Estado, necessitando
de uma formacao onde se articulasse um saber particular no seio da Administracao. De
uma forma geral, o salario médio oferecido as carreiras onde se exige curso de formacao
é maior que aquele oferecido as carreiras que nao sdo recrutadas por este método: R$
6.860,88 e R$ 4.045,00, respectivamente. No entanto, se considerarmos, em cada um
dos dois grupos, apenas aquelas com remuneracao acima de dez mil reais, teremos
um resultado inverso: R$ 11.270,27 e 12.050,74, respectivamente. Considerando que no
segundo recorte o segundo grupo é composto apenas pelos 6rgaos AGU, CVM e DPU,
devemos relativizar a ideia segundo a qual a presenca de curso de formacao no certame
é indicativo forte de um projeto institucionalde uma carreira estratégica, ou de elite, o que
se comprovaria pela correspondéncia salarial. Estas inter-relacdes, a partir dos nossos
dados, sao ao menos mitigadas.

Ainda que consideremos que, embora nado haja prova pratica, a qualidade do profissional
seja atestada pela experiéncia e o registro em érgao de classe, requeridos como parte da
selecdo, isso nao significa dizer que a experiéncia ou a competéncia para o exercicio das
atividades que o candidato, uma vez servidor publico, devera ter sejam aferidas. Nossa
selecao concentra-se em um exame mais afeito a Academia, mas dela se distancia, como
veremos a seguir, por diversos motivos. Vemos, nesse grafico, que se os 6rgaos nao
selecionam pessoas com base na titulacao académica, igualmente deixam de recrutar os
melhores profissionais por nao incorporarem meios de avaliacao de suas competéncias
estritamente profissionais e praticas. Devemos lembrar que as habilidades e aptidoes do
candidato para o posterior exercicio das funcoes de seu cargo sequer fazem parte do edital.

0 Grafico 10 nos permite analisar a logica de avaliacdo de profissionais de diferentes
niveis e algumas curiosidades surgem. Tomemos o exemplo do doutor: ele é avaliado,
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inicialmente, por meio de provas de multipla escolha e discursivas. Seus titulos sao
submetidos a processo de pontuacao, raras vezes passa por exames médicos e psicoldgicos
e, em 63,16% das selecdes, deve produzir um memorial. Mais interessante é notar que as
linhas para bacharéis, mestres e doutores pouco divergem entre si, excetuando-se o fato de
os doutores terem de redigir memoriais e de terem, mais frequentemente, de comprovar
experiéncia. Ainda, elas pouco se diferenciam daquela do egresso do ensino médio. Do
exposto, podemos entender que o modelo adotado é quase o mesmo, independentemente
datitulacao e, considerando que as atribuicoes de cargos de bacharéis, mestres e doutores
sao diferentes entre si e distintos das do candidato de ensino médio e da atividade que
este deverd desempenhar.

Questionamos, anteriormente, o que impulsiona diferencas salariais. Seria a selecao
de melhores académicos? Seria o recrutamento dos melhores profissionais? Seria o nivel
de complexidade das atribuicdes? Vimos, até este ponto, que os certames nao baseiam a
remuneracao dos cargos em titulos, tampouco se valem de instrumentos avaliativos que
sejam capazes de trazer para o servico publico os académicos mais competentes. Por outro
lado, vimos que a pratica profissional nao é avaliada e que os candidatos selecionados
raras vezes passam por uma formacao promovida pela Administracao. Até aqui, portanto,
nao temos a resposta para esse questionamento, mas chegamos a importante conclusao
de que o certame recruta pessoas que sabem melhor fazer suas provas.

0 Grafico 11 nos mostra que a remuneracao média acompanha a complexidade do
certame, aqui expresso pelo numero de fases:

Grifico 11 - Fases / Saldrio médio
RS 7.555,08

RS 6.532,19
RS 539526 RS 5.512,20
RS 4,383 49
RS 2.166,26 I
1 2 3 4 5 6

Esse graficoilustra, com nitidez, a ideologia dos certames por nés chamada concurseira.
Aqueles que recebem os maiores salarios sao os que ultrapassaram seis fases de provas.
O que permite que o candidato alcance essa remuneracao nao é, como demonstramos
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anteriormente, sua formacao ou sua experiéncia; seu salario é proporcional a complexidade
do certame que prestou. Vemos, assim, uma hermeticidade ou autorreferencialidade
desse processo seletivo: ele afere apenas o que ele prdprio constroi como legitimo e
relevante, excluindo de seu universo avaliativo critérios importantes para o desenvolvimento
das atividades exteriores a ele. Nos parece que uma das ferramentas corporativas de
valorizacao simbodlica e remuneratoéria de uma carreira é o grau de complexidade do

certame, o que aponta para uma forca ainda maior que a expressa neste trabalho.

Um brevissimo levantamento comparativo realizado entre os cargos de Médico do
Ministério da Saude e Advogado da Uniao reafirma a inferéncia realizada a partir do Grafico
11 supra, onde se demonstra que a remuneracao inicial proposta esta mais condicionada

pelo numero de fases do certame que pelas atribuicdes do cargo expressas no edital:

Atribuicdes do cargo de Médico (Cardiologial),
do Ministério da Satde.

Atribuicdes do cargo de
Advogado da Unido.

Realizar consultas e atendimentos  médicos;
implementar acdes para promogdio da sadde;
efetuar pericias, auditorias e sindicancias médicas;
coordenar programas e servicos de sadde; difundir
conhecimentos médicos; aliar a atuacdo clinica/
especializada & prética da satde coletiva; elaborar
documentos médicos; fomentar a criagdo de grupos de
patologias especificas; planejar, organizar, coordenar,
supervisionar e assessorar estudos e pesquisas;
executar farefas e procedimentos que envolvam
assisténcia médica geral e as relacionadas & sua drea
de especia|iza<;6|o; e executar e registrar seus afos,

conforme preconizado pelo exercicio profissional

Representacdo judicial e extrajudicial da Unido, e o
assessoramento juridico dos érgdios da Administragdio

Federal Direta do Poder Executivo.

Concurso com uma fase, com prova de mdltipla

escolha, apenas

Concurso com cinco fases, incluindo prova de resposta
objetiva, provas discursivas, avaliagdo de ftitulos,

prova oral e sindicancia de vida pregressa.

Remuneracdo inicial (2009) de R$ 2222,72;
atualmente (2013), de R$ 4146,22, apés MP

568/2012.

Remuneracdio inicial (2012) de R$ 14970,40.

Fonte: Edital n. 50/2009, do Ministério da Sadde, de

22 de outubro de 2009.

Fonte: Edital n. 09/2012, da Advocacia-Geral da
Unigo, de 26 de abril de 2012

Estamos, aqui, delineando um tipo. No préximo capitulo, trataremos de dados de
outra natureza sobre o recrutamento no INSS e no MS, para, em seguida, tracarmos um
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comparativo com o tipo francés, aprofundando o que sabemos sobre o modelo brasileiro.

4. Estudos de caso de dois concursos: INSS e

MS

Por que “estudos de caso”? Aimportancia deste capitulo no conjunto deste trabalho
é a de melhorilustrar qualitativamente nossos argumentos de pesquisa extraidos de um
recorte bem maior. Nao se trata de generalizar todo o recorte prévio a partir do estudo
mais minucioso dos dois dérgaos assinalados, mas de, por meio de dois casos, verificar se,
de forma mais refinada e especifica, nossas inferéncias estatisticas e hipoteses analiticas
possuem algum respaldo.

Um brevissimo exemplo ilustra o potencial de um estudo de caso no que toca ao nosso
argumento segundo o qual os certames sao autocentrados. Vejamos, abaixo, a questao
numero 145 do certame para Advogado Geral da Unido realizada no ano de 2012, elaborada
pelo CESPE, na rubrica “Direito Internacional”:

145. E expressamente proibida pela CF a extradicdo ou entrega de brasileiro nato a
autoridades estrangeiras.

Era necessario responder apenas “falso” ou “verdadeiro”. Uma vez que a Constituicao
proibe expressamente a extradicaono caso mencionado, mas nada fala sobre a entrega,
uma grande parte dos candidatos marcou a questao como falsa, o que ensejou muitos
recursos contra o gabarito, que dava a questao como verdadeira. A resposta do CESPE foi:
uma vez que a questao fala que se trata de extradicao ou entrega, basta que um dos dois
institutos - alternativamente - seja expressamente proibido pela Constituicao para que a
mesma seja verdadeira. Assim, o gatilho cognitivo para determinar o erro ou o acerto nao
é extraido de um conhecimento sobre o conteddo da Constituicao Federal em matéria de
Direito Internacional, mas da logica linguistica de formulacdo da questao, representada
pela presenca do vocabulo “ou”.

As linhas que se seguem, baseadas em grande medida em entrevistas realizadas
com gestores publicos, pretendem desenvolver estudos de casos que irdo tornar mais
descritiveis os fendmenos apontados até o momento.

Se extrairmos da ja mencionada base de dados apenas os certames do INSS e do
MS, chegaremos ao seguinte: os 6rgaos recrutaram 12610 servidores entre 2001 e 2010,
sendo o INSS responsavel por 10956 deles e 0 MS por 1654. O salario inicial médio destes
recrutados é de R$ 2193,48, sendo a média do INSS R$ 2175,73 e a do MS R$ 2211,22.
Com rarissimas excecoes, todos estes profissionais foram selecionados mediante uma
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Unica prova de multipla escolha. De aproximadamente um terco deles, se exigiu inscricao
em 6rgao de classe, de nenhum se exigiu experiéncia, a nenhum se ofereceu curso de
formacao. Este capitulo nao visa uma analise extensiva dos aspectos quantitativos do
recrutamento nestes 6rgaos, mas, a guisa de introducao, reproduzimos a tabela abaixo:

Orgdo| Ano Entidade org. Cargo Vagas Remuneragio
Analista Previdenciario 1525 R$ 1.011,07

eie CEE Técnico Previdenciario 2275 R$ 629,20
Analista Previdenciario 299 R$1.433,04

% 2004 | CESGRANRIO [Médico Perito da Previdéncia Social 1407 R$2.164,32
Técnico Previdenciario 567 R$ 853,70

Z 2006 FCC Perito Médico 1500 R$ 3.418,21
Analista do Seguro Social 616 R$ 2.243,78

B LEeas Técnico do Seguro Social 1400 R$ 1.989,87
2008 FUNRIO  |Analista do Seguro Social 900 R$ 3.586,26

2010 CESPE Perito Médico Previdenciario 467 R$4.149,89

2008 CESPE Agente Administrativo 900 R$ 1.814,95
Analista Técnico-Administrativo (PGPE 1) 128 R$2.643,28

Profissional de nivel superior (ndo médico) 467 R$2.222,72

w Fonoaudidlogo 19 R$ 2.222,72
Médico (Cardiologia) 11 R$2.222,72

E 2009 CESE  \i&dico (Clinica Médica) 33 R$222272
Médico (Medicina do Trabalho/Ocupacional) 22 R$2.22272

Meédico (Psiquiatria) 2 R$222272

Técnico em Contabilidade 72 R$1.910,95

4.1 Como foi feita a coleta

Ao lado da revisao bibliografica e da base de dados, realizamos entrevistas com
gestores de Recursos Humanos de 6rgaos da Administracao Publica. Nosso intento era
ouvir aqueles que tinham a necessidade de contratacao de servidores publicos e que, por
isso, lidavam com a organizacao do processo seletivo desde uma fase anterior ao certame,
isto é, o planejamento das atividades dos 6rgaos e sua necessidade operacional, até a
alocacao do entao servidor em um posto de trabalho.

Buscavamos entender como o entrevistado compreendia o processo de recrutamento
de que dispoe a Administracao Publica; se ele via coeréncia entre o processo seletivo e as
competéncias que o candidato deveria ter para o exercicio das funcoes que desempenharia,
caso fosse selecionado. Para chegarmos até a compreensao do ponto de vista do
entrevistado, estruturamos nossa entrevista, dividindo-a em quatro momentos:

1) perguntas pessoais: nesse momento, perguntavamos sobre a trajetéria profissional
do entrevistado; o caminho que tracou até a chegada ao setor de Recursos Humanos do
6rgao a que se achava vinculado. Também buscavamos entender seu cotidiano de trabalho
e os principais problemas e dificuldades enfrentados;
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2) apreciacdo das instituicées e dos processos: nesse ponto, ouviamos sobre o
recrutamento da instituicao da qual fazia parte o entrevistado, a relacao entre o processo
seletivo e as habilidades e competéncias necessarias para o desempenho das atribuicoes do
cargo, a forma de alocar pessoas em seus postos de trabalho e as dificuldades decorrentes
e também sobre as questoes juridicas que envolvem o processo de recrutamento do servidor
publico e, finalmente, sobre o papel que o entrevistado desenvolvia nesse processo;

3) apreciacdo do entorno: aqui, buscavamos entender como o entrevistado via o
recrutamento dos outros érgaos da Administracao; se havia, entre o seu 6rgao e os
demais, o compartilhamento das dificuldades e obstaculos ou se aquilo a que se referiu
em momento anterior seria uma peculiaridade de seu proprio 6rgao. Além disso, nesse
momento, também perguntadvamos sobre o apoio que receberia ou nao de outros érgaos,
especialmente, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Ainda, perguntavamos
sua opiniao sobre os modos de preparacao dos candidatos;

4) prospeccdo sobre o problema: finalmente, ouviamos o que pensava quanto a
possiveis mudancas no processo de selecao de funcionarios publicos e quais alteracoes
precisariam ser feitas para potencializar seu trabalho de gestor de pessoas.

E importante ressaltar que elaboramos um roteiro de entrevista e ndo um questionario.
Isso significa dizer que nao fizemos perguntas fechadas e que, portanto, nossas entrevistas
seguiam um fluxo proprio e tinham um carater mais exploratdrio que de levantamento de
dados. Essa caracteristica liga-se, principalmente, as limitacdes de tempo e de orcamento a
que estavamos adstritos - nossos esforcos voltaram-se para a construcao da base de dados
mencionada neste relatério. Entretanto, podemos seguramente afirmar a importancia do
que colhemos das entrevistas para uma compreensao mais abrangente de nosso problema,
haja vista a insercao das informacoes obtidas em momentos de andlise dos dados e de
propositura de um novo marco legislativo. E importante dizer que o carater exploratério
de que falamos se fara sentir, também, na nossa analise.

Aliada as restricoes de tempo e de orcamento, enfrentamos a dificuldade de colaboracao
com a pesquisa. Pretendiamos entrevistar os gestores dos seguintes 6rgaos: Ministério
da Educacao, Ministério da Justica, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
Ministério da Saude e o Instituto Nacional do Seguro Social. Desses, nos foi possivel
apenas entrevistar os trés ultimos.

Dessa maneira, foram entrevistados servidores que ocupam os cargos a seguir:
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Cargo Orgéo Datas

Chefe/ Gestor Instituto Nacional do 27 de setembro de 2012
Seguro Social (INSS)

Gestor Ministério da Satde (MS) | 01 de novembro de 2012

Chefe/ Gestor Ministério do 01 de novembro de 2012
Planejamento,
Orcamento e Gestdo
(MP)

4.2 Narrativas sobre os concursos

Passemos, entao, ao contelddo das entrevistas. Primeiramente, quanto a trajetoria de
nossos entrevistados, percebe-se que, a excecao do Gestor do MP (servidor publico ha
dois anos), todos os demais entrevistados ja atuam no servico publico ha, pelo menos,
duas décadas. Vivenciaram, assim, um longo periodo em que nao havia contratacao de
servidores publicos por meio de certames; em seu lugar, a Administracao contratava
empresas que lhe forneciam trabalhadores; falamos da terceirizacao do trabalho antes
desenvolvido por servidores. E importante ressaltarmos essa vivéncia porque ela implica
em duas consequéncias: primeiramente, em uma inexperiéncia de se fazer/organizar
certames; e, em segundo lugar, de uma relacao proxima a outro tipo de contratacao, a
de trabalhadores temporarios.

Como consequéncia da primeira vivéncia, os entrevistados falam das dificuldades
de se fazer certames de abrangéncia nacional sem qualquer experiéncia pretérita. Eles
lidaram com uma legislacao antiga e que nao atende suas necessidades atuais, além de
enfrentarem situacdes nao previstas, como a dificuldade de alocacdo de servidores recém-
concursados em postos de trabalhos distantes das capitais. Amencao desses dois grandes
obstaculos diz respeito a inexperiéncia em observar a legislacao e o edital de abertura
de certames como instrumentos vinculatorios de sua atuacao enquanto Administracao
Publica. Diversas questoes judiciais sucederam a essas experiéncias e serviram como
guias para os certames posteriores.

Além disso, quanto a relacao que estabeleceram com trabalhadores advindos da
prestacao de servicos por empresas terceirizadas, dois pontos interessantes surgem.
Primeiramente, pode-se dizer que, antes da retomada dos certames, os entrevistados
contratavam de acordo com as necessidades que encontravam e de forma mais livre, isto
é, nao precisavam recorrer a uma legislacao que os confinasse a um modelo de cargo,
requisitos e atribuicdes. Por outro lado, ndo tinham de se preocupar em atender as
vontades ou situacdes pessoais de cada trabalhador. Caso nao se adaptassem ao trabalho
ou tivessem questdes comportamentais, bastaria uma demissao simples e a realocacao
de outro trabalhador. Ressalte-se que essa relacao com trabalhadores terceirizados durou
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cerca de uma década. Dessa maneira, o encontro com a realidade de contratacao de servidor
publico foi bastante complicado, uma vez que passaram a gerir um cotidiano de trabalho
repleto de pessoas que sé podem ser demitidas nos casos expressos em leié, dentro dos
quais ndo se incluem questdes comportamentais ou mesmo a produtividade/desempenho.
Os servidores recém-empossados nao podem ser dispensados por questoes posteriores
a sua posse que, mesmo estritamente afeitas ao seu desempenho e atuacao no ambiente
de trabalho, ndo estejam expressas em lei, e, quando esse funcionario exonera-se, impoe
ao 6rgao publico a dificil tarefa de realizar outro certame para o preenchimento da vaga.

Assim, as dificuldades que os entrevistados enfrentam quanto ao processo de
recrutamento poderiam ser listadas como a seguir: (i) a construcdo de um perfil adequado
ao trabalho versus a defasagem da lei quanto aos cargos e suas atribuicoes e habilidades;
(ii) a auséncia de mecanismos que permitam eliminar do quadro aqueles que, uma
vez empossados, nao produzem ou tém questdes comportamentais que influenciam
negativamente no cotidiano de trabalho; (i) a realidade salarial como geradora da alta
rotatividade, a conhecida “escadinha”; e (iv) a negociacao da autorizacdo para realizacdo
de certames com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Quanto ao ultimo tdépico, tendo a década de 1990 tornado a contratacao temporaria
a regra do funcionalismo publico, no primeiro decénio de 2000, o Ministério Publico do
Trabalho resolveu intervir e provocou a celebracao de diversos Termos de Ajustamento de
Conduta (os chamados TACs), pelos quais os dérgaos da Administracdo Publica deveriam
dispensar de seus quadros os trabalhadores temporarios e proceder a realizacao
de certames. Colocava-se o esvaziamento de pessoal no verso. No reverso, estava a
necessidade de se angariar autorizacdes do MP para a realizacio dos certames. E neste
ponto que as entrevistas do MS e do INSS aproximam-se ainda mais e se distanciam
bastante da entrevista com o MP.

Foi enfatizado por todos a necessidade de cuidado com a gestao de pessoas. Foram
muitos anos sem a possibilidade de contratacao de servidores publicos; alguns servidores
que ingressaram antes da década de 1980 ja faleceram, uns tantos ja se aposentaram e,
atualmente, um grande contingente pode requerer sua aposentadoria a qualquer tempo.
A necessidade de certames é evidente, mas ha uma restricdo orcamentaria: nao se pode
conceder vagas para todos os 6rgaos. Com base em que critérios o MP autoriza alguns
orgaos e nao outros?

Ouvimos dos drgaos que necessitam das vagas que algumas estratégias devem ser
tracadas, dentre as quais a demonstracao da necessidade em cada posto de trabalho em
perspectiva, ou seja, a demonstracao de como ficara o quadro nos proximos anos. Essa parte
nao é a mais dificil. Uma vez demonstrada, segue-se a alegacao de falta de orcamento. E
feita, entdo, uma espécie de acordo, pelo qual o MP concede autorizacao para parte das
vagas em determinado ano e se compromete a conceder novas autorizacdes nos proximos

6 Cf.art. 139 da Lei n® 8.112/90.
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anos. Do que depende o sucesso ou insucesso da negociacao desses compromissos, no
entanto, nao nos foi explicado.

Ouvimos do MP que a demonstracdo da necessidade segue um caminho que, a primeira
impressao, pode parecer justo, mas que nao é adequado do ponto de vista da gestao de
pessoas. Isso porque ha muitos cargos defasados: nas décadas de 1970 e 1980, os 6rgaos
publicos admitiam pessoas para as areas-fim, mas também para as areas-meio. Assim,
havia datilografos, graficos, copeiros, por exemplo. Dito de outra maneira, ha diversos
cargos que ou nao sao mais necessarios na atualidade ou passou-se a admitir empresas
que prestam esses servicos. Nesse sentido, a demonstracao do nUmero de vagas ociosas
por falecimentos e aposentadorias n3o é apta a retratar a verdadeira necessidade. E
preciso demonstra-la por outros meios que nao os apenas quantitativos. Foi ainda falado
que ha certa tradicao de se pedir vagas acima da real necessidade para que, em caso de
negativa do MP, alcance-se o numero de vagas desejado.

Vemos, entao, que ha uma disputa quanto a autorizacao para realizacao de certame
em que prevalece, a primeira vista, os critérios de necessidade que sao estabelecidos
pelo MP. Parte da equipe técnica dos érgaos faz um grande esforco de demonstracao de
sua realidade e das necessidades com que convivem, mas ha também, inegavelmente,
uma equipe politica dos drgaos que também atua.

O percurso que fizemos até aqui conseguiu abranger a trajetdria das vidas profissionais
dos entrevistados e as consequéncias para a contratacao por certame e a propria dificuldade
de obter sua autorizacao. Passemos, entao, ao que falam sobre os certames em si.

Perguntados sobre as provas, os entrevistados falaram de uma dificuldade de selecionar
o candidato que querem. Uma de nossas perguntas versava sobre a possibilidade de as
provas, tais como sao, serem capazes de aferir habilidades para o desenvolvimento das
atividades que exercerao os candidatos selecionados. Interessante notar que as respostas
foram no sentido de que, embora tentem fazer isso, tal afericao nao é possivel porque é
bastante provavel que as provas sejam questionadas quanto a sua objetividade. De qualquer
maneira, os 6rgaos tentam produzir provas de multipla escolha e dissertativas que venham
a selecionar o perfil que buscam. Assim, tentam incluir um contetdo programatico mais
ou menos focado em legislacao, mais ou menos voltado para estudos de casos, conforme
o perfil que desejam selecionar.

No entanto, nossos entrevistados estao em drgaos que nao realizam as provas per se.
Contratam empresas que se responsabilizam pela elaboracao do edital, contratacao de
bancas, criacao e correcao das provas. Narraram, entao, como é o relacionamento entre
a entidade organizadora e o0 6rgao. O ultimo é quem da o tom do certame, ou seja, é quem
fala dos perfis que deseja selecionar, que matérias e qual énfase deseja conferir em cada
um dos pontos do conteldo programatico das provas. A entidade organizadora avalia a
viabilidade do projeto de selecao do érgao. Uma vez alcancado um consenso sobre o que o
orgao quer e o que se pode fazer, todo o certame passa a ser gerido pela entidade. O 6rgao
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nao tem qualquer relacao com o candidato até o momento em que esse é selecionado.
Vé-se a grande responsabilidade cedida as entidades organizadoras.

Perguntamos sobre como se da o processo de escolha dessa entidade. Ouvimos que,
na auséncia de qualquer normatividade sobre o tema’, os drgaos desenvolveram meios
proprios de proceder a selecao. Assim, fazem chamadas publicas e desenvolvem uma
licitacao. Colhem as propostas de precos, mas, dados os conflitos em que podem se
envolver caso haja entraves nos certames, avaliam uma série de quesitos como seguranca,
capacidade de contratacao de pessoal para aplicacao das provas, acesso as bancas, dentre
outros, para selecionarem a instituicao promotora do certame.

Essas instituicoes Lhes entregam, ao final, os candidatos aprovados. A partir desse
ponto, saem de cena e a relacdo entre o candidato e o 6rgao publico se consolida. Os
problemas e solucoes que seguem fogem ao escopo de nossa pesquisa.

Percebemos a contribuicao que as entrevistas nos dao em razao da qualidade das
informacoes que obtivemos. Foi-nos possivel compartilhar a visao dos administradores
publicos que pensam o certame e o tornam viavel. A partir deles, pudemos levantar
o procedimento que antecede o certame e também onde estdo alguns dos problemas
que precisam ser superados. Finalizamos com a listagem das mudancas que nossos
entrevistados consideram necessarias para que o processo de recrutamento de funcionarios
publicos seja mais eficaz:

(i) Atualizacdo das leis que estabelecem os cargos e suas atribuicdes;
(i) Estabelecimento de meios que permitam a avaliacdo psicoldgica mais rigorosa;

(iii) Instituicao de mecanismos que permitam a dispensa por questdes relativas a
produtividade, dentre eles, o empoderamento do estagio probatdrio; e

(iv] Ajustamento dos saldrios entre as carreiras para que haja menos rotatividade.

4.3 O estudo de casos propriamente dito:

Esta secao visa organizar os dados coletados para descrever dois sistemas de selecao
que foram mapeados ao longo da pesquisa. Estes estudos de caso estao fortemente
relacionados com duas entrevistas realizadas e com os dados coletados na base de dados
que é o ponto angular do projeto de pesquisa. Uma ressalva deve ser feita no sentido de que
aideiainicial do projeto, tal como aprovado pela SAL/MJ e demais parceiros, era realizar
um estudo sobre as selecoes da carreira dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestao

7 Nosso entrevistado se refere a inexisténcia de dispositivos legais especificos que regulem a atividade de organizacdo de certames. E evidente
que a relacdo entre o 6rgao que recruta e a entidade organizadora € regida por normas constitucionais, pela Lei n® 8.666/93 e por meio de
contrato. Porém, estas sdo as normas gerais que tratam de quaisquer tomadas de produto ou servico privado pelo Estado.
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e da Advocacia-Geral da Unido. Havia uma intuicao de que estas carreiras estariam mais
estruturadas e seria possivel extrair boas praticas para que fossem replicadas aos demais
setores da Administracao Publica. Todavia, a consultoria do Ministério da Justica e os
gestores do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao demandaram que fossem
estudados casos relacionados as carreiras “problematicas”, notadamente identificadas
como aquelas que possuiam uma remuneracao menor. Foi relatado que o problema do
Plano Geral de Cargos do Poder Executivo ([PGPE), bem como da carreira da Previdéncia,
Saude e Trabalho (PST), seria a baixa retencao de servidores, que tendiam a se exonerar
e realizar outros certames. Um exemplo pode ser visto nesta entrevista com servidores
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao:

Ha a rotatividade que é 0 assunto que é hoje mais falado. (...) E a rotatividade.
Elas entram hoje, mas ja estao fazendo outro concurso. Nao ficam seis
meses. V3o embora. Ai vocé tem outra dificuldade de repor. Isso ndo sé
no nivel médio, mas também nestas outras carreiras, como o PGPE e
PST. (...) Tem muitas distorcdes nas remuneracdes das proprias carreiras.
Entdo, isso também contribui para este processo.

0 mesmo tom foi adotado por servidores no Ministério da Saude:

Aqui, em Brasilia, o agente administrativo que entra ganhando cerca de
R$ 2.900,00, eu acho. Aqui em Brasilia, de trés anos para cd, quantos
concursos a gente teve? Teve um concurso para 600 vagas. Todo mundo
que foi chamado, acabou indo embora. Nao tem nenhum. Eu fiz um
banco de 2.400 candidatos. Foram chamados os 2.400 e eu nao preenchi
nem 500 vagas. E, assim, eles entram e saem. Passou num concurso
melhor. Um agente administrativo do TCU ganha R$ 6.000 ou R$ 7.000 e
faz a mesma coisa que se faz aqui. Entao, eles vao passando em outros
concursos e nao ficam. A rotatividade desse concurso de nivel médio é
altissima. A gente nao consegue preencher todas as vagas. Nao conseguiu
fixar as pessoas. (... No nivel superior tem rotatividade também. Mas nao
como a que existe no nivel médio. A rotatividade do nivel médio assustou
porque a gente ndo imaginava. (...) Foi muito dificil porque a gente fez este
concurso para cumprir um termo de conciliacdo com o Ministério Publico
do Trabalho. A gente tinha terceirizado o nivel médio por conta daquela
historia de ficar 25 anos sem concurso publico. As pessoas vao embora,
se aposentam e tal e vocé ndo tinha como repor. Veio a terceirizacdo; o
Ministério Publico, trabalhando, mandou tirar. Fizemos um termo de
conciliacdo e fizemos um concurso para substituir os terceirizados. A
época, o Ministério do Planejamento ndo permitiu a substituicao de um
por um. Entdo, foi feito o concurso publico com 600 vagas para tirar 900
terceirizados. Os terceirizados foram embora e eu nao preenchi as 600
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vagas. Estd uma situacao terrivel aqui no Ministério da Saude, faltando
gente em vérias areas.

No caso do INSS, a rotatividade foi menos relacionada com questdes de remuneracao
e mais relacionada com a dificuldade de fixar pessoas em locais remotos. Uma similaridade
é o caso de médicos, que possuem outras opcoes de remuneracao e preferem ficar em
cidades maiores:

De ndo fixacao do servidor no érgao? Nds temos uma média de 20%
ainda de saida. Se vocé pega uma projecdo de quando nds comecamos
0s concursos publicos, isto é, de 2003 para cé - ou melhor, de quando
recomecamos o concurso, de quando retomamos 0s concursos - nos
temos uma perda, uma evasao, na faixa de 20 a 23%, dependendo da
categoria. Vocé ndo fixa os servidores. S3o varios fatores. Uma parte deles,
principalmente na carreira do perito médico, é a impossibilidade de se
atender o pleito de remocao (mudanca de local de trabalho) de imediato.
(... A gente precisa dele L& e porisso que foi aberta a vaga naquele local.

As entrevistas foram realizadas com servidores do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, do Ministério da Saude e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).
A vantagem de realizar as entrevistas exploratorias com pessoal qualificado destes trés
locais foi identificar dois focos de percepcoes que estdo estruturalmente relacionados em
um sistema de cooperacao, dependéncia e tensao. Os 6rgaos setoriais precisam sempre
lidar com o MP, na condicao de gestor central do sistema de pessoal civil, ao passo em
que este precisa acompanhar as experiéncias das areas especificas para poder derivar
regras gerais.

Definigdo de regras e 1
procedimentos gerais, bem como :

Espaco de colaboragdo e tensdo
entre prescrigdes gerais e
demandas especificas.

I N SS I Necessidades e demandas 1
|\’| c : especificas, bem como postulagdo :

Por mais que tenham havido poucas entrevistas, em razao da quantidade de dados
que deveria ser coletada e analisada com atencao ao tempo para a pesquisa de campo,
combinada com a tabulacao das informacodes dos editais, a apreciacao delas demonstra
grande riqueza para a pesquisa. A escolha dos dois drgaos setoriais foi acertada, ja que
alguns problemas se repetem nos outros ministérios e entidades Federais. Exemplificando:
os relatos dos servidores do INSS apontavam para uma lacuna de 18 anos na realizacao de
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certames para a entidade e as informacdes mencionadas pelos servidores do Ministério
da Saude eram de uma auséncia de certames por 25 anos. Assim, pode-se visualizar
que o problema do Ministério da Saude é compartilhado por diversos outros Ministérios
e entidades vinculadas cujos servidores est3o alocados no denominado “carreirdo”:

Eu nao vejo muita diferenca entre os problemas do Ministério da Saude
e os experimentados por outros, ndo. Eu acho que a gente compartilha
esses problemas. A estrutura das carreiras ¢ a mesma. A maior parte dos
6rgdos esta no “carreirdo”, ou seja, PST ou PGPE. Eles tém os mesmos
problemas que a gente: a questao de nao conseguir fixar por conta de
salério e de ter um concurso que ndo atende ao perfil desejado. O salario

é o mesmo em todos eles. Nossos problemas sao comuns®.

De um modo geral, a ideia estava baseada em dois focos: uma maneira manter
o servidor nestas carreiras; e como dispensar os servidores que nao mostrassem
desempenho adequado.

Por outro lado, hd uma percepcao generalizada de que as pessoas que
estdo entrando nao tém o perfil adequado. E até um pouco contraditério,
mas ninguém para e analisa, também. (...) Os 6rgdos mencionam que ha
o problema: “eu tenho aqui vérias pessoas, mas eu ndo posso me livrar
delas; ndo posso contar com elas”. Isto esbarra na questdo do estagio
probatorio e a dificuldade de se avaliar e realmente utilizar o estagio
para a finalidade que ele tem: adequar a forca de trabalho e tudo o mais.
Mas existe essa percepcdo que “as pessoas que estao entrando elas nao
estdo me atendendo e por isso eu quero mais™’.

Outro problema evidenciado era que os demais drgaos da Administracao Publica
Federal nao tendiam a realizar uma avaliacao efetiva das suas necessidades, em termos
de pessoal. Esta auséncia de planejamento prévio, pelo relato dos gestores do MP, geraria
uma demanda continua de pessoal, sem uma afericao detalhada da organizacao do trabalho
cotidiano:

A gente queria que se levantasse de modo geral, em todos os érgdos, a
necessidade dos concursos surgirem dessa percepcao que sempre esta
faltando gente. As vezes, sao os processos que estdo desorganizados:
gente em excesso em uma area e faltando na outra. A principal demanda
decorre de cargos vagos: “eu tinha mil no ano passado e este sé tenho
oitocentos; eu preciso de gente”. Entao, muitas vezes a gente percebe
isso, eles [os demais 6rgaos da Administracdo Publical apresentam
uma proposta de concurso que cobrem os cargos vagos que eles tém.

8 Ministério da Saude.

9 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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Claro que algumas carreiras mais estruturadas tém areas que estao
trabalhando permanentemente com estas questoes e tém trabalhos
mais avancados, que usam parametros mais adequados para levantar
as suas necessidades. Mas, de modo geral, a nossa percepcao é que 0
maior parédmetro é para prover “cargo vago”.

E interessante notar que a percepcao do 6rgao central é diferente da visao dos
orgaos setoriais, que reivindicam mais autonomia e flexibilidade para a realizacao de
certames periodicos para reposicao de pessoal:

Essa politica de que os érgaos nao tém autonomia para fazer concurso
é muito ingrata. A légica que o Ministério do Planejamento usa para
autorizar ndo [sic] é uma politica de pessoal. Ele ndo tem uma politica
de “vamos fazer concurso de dois em dois anos para repor quem se
aposenta”. Nao! A légica dele é: "quanto dinheiro tem este ano? Tem 10
milhdes? Entdo é concurso para 10 milhdes; ou para cinco, seis milhoes
de reais”. E 0 gasto com pessoal. Entdo é muito dificil. Imagina, a gente
ficou 25 anos sem concursos publicos. Qual é a idade do nosso pessoal?
Eu sou a novinha daqui. Dos 80 mil ativos, 20 mil podem se aposentar no
minuto em que quiserem. Os demais estao com previsao de aposentadoria
para daqui a dois ou trés anos. E eu ndo tenho uma politica para repor.
As pessoas simplesmente vao embora. E damos gracas a Deus a hora
no momento [sic] em que se consegue autorizacdo para um concurso.
Mas, quando eu consigo um concurso, os aprovados nao ficam. Eles
vao embora, pois 0 cargo paga pouco. A gente tem discutido muito. Se
o Planejamento autorizasse que o érgao tivesse um quadro de lotacao
ideal e, dentro desse quadro, se pudesse ir repondo as vacancias, isto ja
seria um ganho enorme.'®

Este problema se espraiaria, também, para a auséncia de avaliacdo das funcoes
necessarias para o funcionamento do 6rgao.

10 Ministério da Saude.

Nao héd uma andlise se aquele cargo é ainda necessario para o
funcionamento de determinada &rea de um Ministério, por exemplo.
Esse tipo de anélise é uma percepcao, também, ndo tem dados. Mas essa
percepcdo é que a analise prévia do perfil nao é feita. Ou ela é feita de
forma muito precaria. Esse € um motivo, inclusive, que tem nos levados

a pensar nesse novo projeto de longo prazo. O dimensionamento que
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seria uma etapa do planejamento da forca de trabalho.”

Novamente, a réplica dos gestores setoriais demonstra que seria imperativo
desenhar e avaliar detidamente as funcoes nos diversos locais de trabalho de forma
transversal e cooperativa. Se, por um lado, o MP traca diretrizes gerais, por outro, as
especificidades estao nos 6rgaos setoriais. E interessante notar o espaco para estudos e
politicas de mapeamento que precisam ser empreendidos:

Temos muitos problemas, muitos. Eu acho que um dos maiores é porque
o Ministério do Planejamento ndo conhece os demais érgaos. Ele tende
a ter regras gerais, comuns para todo mundo. Assim, nao atende as
especificidades dos érgaos. Eles tém que conhecer melhor os drgaos
para poder fazer uma politica melhor. Acho que eles estao tentando fazer

isso nesta gestdo agora. Eu espero que dé certo.™

Além disto, a falta de preparacao prévia ao certame seria visualizada como central:

Se a gente fosse comecar do inicio do processo do concurso, seria a
necessidade de planejamento. Aideia seria qualificar o 6rgao para que ele
pudesse demandar adequadamente. Pois, se ele tiver um planejamento
adequado, terd condicdes de fazer uma execucdo mais adequada para
consequir realmente com que o concurso seja mais efetivo. (...) A proposta
é que os drgdos criem comissdes internas com o envolvimento da alta
direcdo para discutir questoes estratégicas, relacionadas as necessidades
de pessoal, para que isso nao fique restrito somente as unidades de
recursos humanos. A gente sabe que elas acabam ficando totalmente
presas no dia a dia do operacional e tém pouco envolvimento nas questoes
mais estratégicas. Apesar de um discurso de uma gestdo estratégica
de pessoas, na pratica, a Administracdo Publica ainda esta muito longe
disto. (...] Entdo, procurar exigir, criar uma comissdo que discuta, que
defina estrategicamente a necessidade da organizacdo: com relacdo a
questao das competéncias, do perfil mais adequado, das modalidades

de avaliacdo que podem ser usadas. O que a gente tem hoje?"

Outro tema relacionado com este seria a necessidade de aumentar a atuacao da

11 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.

12 Ministério da Saude.

13 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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Administracao Publico no tocante ao funcionamento do processo de formatacao do certame
como um todo, desde o seu inicio. Como indicado na entrevista:

Aformacéao da comissdo de concurso entra também nesta intermediacao
com a empresa que é contratada para fazer o concurso porque, a partir
do momento que se tem um grupo de pessoas que conhece bem as
necessidades, ha condicdes de exigir mais qualidade do servico que esta
sendo prestado. Vocé tem condicoes de demandar melhor. Porque, do
contrario, o 6rgdo larga na mao da empresa que vai realizar o concurso.
Isto permite a apreciacdo do processo como um todo. Para, depois, pegar
um relatério com os problemas que os candidatos tiveram e, enfim,
analisar. Olhar e dizer que algo nao esta de acordo com o contratado.

Verificar se o servico foi prestado.™

Um debate importante sobre isonomia esta relacionado ao fato de que ela é
percebida socialmente no Brasil como algo que deve ser pensado por uma “média”
abstrata. Assim, o certame mais “isonémico” seria aquele que permitisse a mais ampla
concorréncia e nao a igualdade entre os diferentes. Um bom exemplo foi didlogo relacionado
ao fato de pessoas com nivel superior concorrerem sistematicamente para cargos de nivel
médio e retirarem vagas de pessoas menos qualificadas. A pergunta do entrevistador foi
a seguinte:

Na verdade, assim, eu queria saber qual a percepcao de vocés em relacao
a uma coisa que eu vejo muito, que é fato de pessoas que tém nivel
superior por um bom tempo prestarem sistematicamente concursos
em funcdes de segundo grau e ficarem pressionando dentro do 6rgao, a
que pudessem desempenhar outras atribuicées que nao aquelas para
as quais fizeram concurso. Ou seja, postular um degrau acima. (...J E o
seguinte: vocé é doutor? Tudo bem. Vai ser discriminado em prol daquele

outro que, na verdade, nao teve condicoes de acesso ao ensino superior.

Ou seja, foi perguntado como seria possivel equilibrar uma discriminacao positiva
que viesse a garantir a manutencao de servidores com nivel médio em funcoes de nivel
médio. Isto porque, ao longo do didlogo, surgiu uma pergunta-chave: “Como vocé vai
selecionar uma pessoa mais qualificada para fazer um trabalho tao operacional?”. A
gestora respondeu:

Eu acho que é uma discussdo muito dificil porque ela tem dois lados,
também, ndo é¢? O nivel da educacao, a qualidade da educacdo no Brasil
ainda é muito baixa. Entdo, a pessoa batalha, se esforca para fazer um
curso superior para galgar outros patamares sociais, econdmicos da

vida, ndo consegue passar num concurso de nivel superior e ela esta

14 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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impedida de prestar um concurso de nivel mais baixo?'

Um dado relevante sobre a ideologia concurseira é o fato de que os certames
Federais tém sido marcados pela pratica de ampliacao das vagas ofertadas. Assim, foi
descrito que é usual ofertar um numero inicial de vagas, devidamente autorizadas pelo
MP e, depois, com base na prerrogativa excepcional de acréscimo das vagas em até 50%
(cinquenta por cento), ser iniciada uma luta politica e juridica em prol da nomeacao de
excedentes em relacdo as vagas previstas. O problema foi assim descrito:

Hoje, o nosso normativo (Decreto n. 6944/2009) prevé a possibilidade da
Ministra autorizar um acréscimo de vagas em até 50% do ndmero inicial.
Também ha uma previsdo de que é homologado apenas um determinado
quantitativo dos candidatos que sao aprovados no concurso. A nossa
proposta é acabar com esses mecanismos. O concurso foi feito para 100
vagas? Entdo, s6 seriam autorizadas mais vagas numa excepcionalidade
levada ao Presidente da Republica. Aideia é nao trabalhar com adicionais
como rotina. Assim, seriam homdlogos todos que passaram no concurso;
e, enquanto essas vagas nao forem preenchidas, haverd candidatos
aprovados para preencher as vagas que foram efetivamente postas em
concorréncia. [(...] Entdo, o candidato acabou de passar e desistiu? Eu

posso chamar o préximo.'

Isto é visto como um elemento negativo por dois motivos. O primeiro é intrinseco a
Administracao Publica. A possibilidade de expansao das autorizacoes de nomeacoes em até
50% dos cargos colocados em disputa é vista como um fator prejudicial ao planejamento:

A gente quer realmente incentivar os drgdos a fazerem um planejamento
de fato do que eles precisam. Entao, se ha um mecanismo que permita
nomear mais 50% depois, isto tem repercussées muito ruins. (...] Na
nossa analise, acaba se levando em consideracao que vao ser nomeados
mais cinquenta por cento. O 6rgdo, quando esta correndo o concurso, ja
estd levando isso em consideracao também e ai ninguém planeja nada
de jeito nenhum."

A segunda é o risco de pressoes na Administracao Publica em prol da nomeacao de
excedentes.

Os grupos de excedentes... Hoje, se organizam estes grupos de excedentes

em concursos publicos para pressionar para “entrar”. Eu acho que h3,

sim, uma pressdo no Ministério do Planejamento, pois todo mundo sabe

15 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.
16 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.

17 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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que este é o 6rgao que vai autorizar tanto as vagas originarias quanto a
nomeacao dos 50% de excedentes. Assim, em Ultima instancia, a pressao
é aqui. (...) Os préprios candidatos se organizam para pressionar porque
0 6rgao esta “precisando de pessoal” e, assim, “teria que autorizar mais
50%" de cargos. Ora, mas foi feito um planejamento para dizer isto? Nao!
Eles entram no Ministério Publico Federal, por exemplo. E os procuradores
chamam para negociar. (... Entdo, o grupo de excedentes procura o
Ministério Publico, que convoca o Ministério do Planejamento para uma
audiéncia, de modo a discutir o assunto. Afinal, os candidatos estao
pressionando para serem nomeados. Os candidatos dizem que o 6rgao
precisa de pessoas e que eles estdo aprovados no concurso. (... Também
ha e-mail com pedido de informacao para saber se vai ser autorizada a
nomeacao de mais 50%. Eu recebo e-mail! (...). Entdo eu recebo muito
e-mail de candidato dizendo que tem necessidade.'®

Da analise da perspectiva geral, dada pelo MP, é bastante interessante passar a
visualizacdo do problema pela 6tica dos 6rgaos setoriais. Esta passagem demonstra como
os problemas gerais possuem uma contrapartida especifica e localizada.

4.4 O caso do Ministério da Saude

Depois de muitos anos sem poder realizar certames, o Ministério da Saude
acomodou sua gestao de pessoal em duas solucoes. A primeira era a terceirizacao
generalizada, atualmente visualizada como um problema pelo Ministério Publico do
Trabalho. A segunda era a contratacao de pessoal temporario, por meio de selecoes
publicas simplificadas. Cabe ressaltar que a drea de saude possui uma intricada e complexa
gama de atividades que se imbricam e, muitas vezes, demandam pessoal temporario. Basta
pensar em projetos de pesquisa e na vigilancia sanitaria. Ou, ainda, no caso de controles
de epidemias. Ha atividades que, por sua propria natureza, na area de saude, demandam
pessoal temporario. Como lidar com as necessidades intrinsecas de flexibilidade em meio a
um sistema de selecao e recrutamento que possui rigidez? A primeira e maior reclamacao
- que é generalizada - é catalisada ao redor do 6rgao que funciona como coordenador,
que é o MP. Ele acaba sendo o estuario de todas as dificuldades envolvidas nos diversos
setores da Administracao Publica Federal, em razao do seu papel de coordenador das
politicas publicas de gestao de pessoal: “Os drgaos ndao tem governabilidade para fazer
concurso. Nao tem autonomia. A gente depende do Ministério do Planejamento para tudo.
Ele tem que autorizar. Ele tem que dizer se pode ou nao pode.”"’

Arigidez nao envolve somente a questao dos servidores temporarios e do pessoal
terceirizado. Ela envolve também a estrutura legal das carreiras, em especial pela auséncia

18 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.

19 Ministério da Saude.
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de flexibilidade na definicao de perfis de cargos, subdivididos em dois temas: a formacao
exigida e o rol fixo de atribuicdes do cargo (funcdo). E didatico visualizar o descompasso
da formacao exigida para o cargo, em carreiras que estao muito defasadas temporalmente
e, assim, possuem uma extremada rigidez:

O caso do sanitarista, por exemplo. Quando o Ministério teve autorizacao
para fazer concurso aos cargos de sanitarista, foi se fui buscar na lei para
por as informacoes no edital. Temos que colocar no edital exatamente o
que esta na lei. Foi quando eu descobri que esse cargo tem um requisito
de ingresso que é um curso de formacao de 360 horas. E praticamente
uma especializacao. A gente descobriu a origem disto na histéria. Na
época, ndo existia um curso reconhecido de sanitarista. Entdo, a pessoa
ingressava na formacdo da area da salde. Enfim, enfermeiro que fosse.
Quando ele ingressava, obrigatoriamente, tinha que ter um curso de 360
horas para efetivamente virar um sanitarista. Por isso que isso era um
requisito na época. Atualmente, existe curso de graduacdo em Saude
Coletiva, ou seja, de sanitarista. Hoje, eu poderia pedir isto no edital:
graduacao. Entao, eu nao precisaria pedir mais o requisito dos anos 70
e fazer um curso de 360 horas. N3o valia a relacao custo-beneficio [...).
Entdo a gente nao fez o concurso de sanitarista. Esse é um exemplo.
Houve outro de técnico, em que o requisito da época nao condiz com o

® que é hoje. Entao, houve que se mudar o edital; sofri acdo civil. Houve
acao judicial por conta do que estava no edital e do que estava na lei. S6
que, hoje, o que esté na lei de 1970 ndo condiz com a realidade em termos
de formacao. As pessoas entraram na justica e ganharam. Entao, essa
questao do requisito do cargo é problematica. Entdo essa é uma questao
que dificulta esse recrutamento que é o perfil dos cargos: quando eu
nao tenho o perfil dos cargos adequados. O engenheiro, por exemplo,
atualmente tem dezenas de ramificacdes e especialidades. O Ministério
sofre acdo judicial porque o meu cargo de engenheiro - de outra época -
era um cargo geral para tudo. Vocé na lei e 0 engenheiro fazia mecanica,
elétrica, tudo o que vocé puder imaginar. A engenharia especifica que
a gente precisa dentro dos hospitais nao existia em 1970: a Engenharia
Hospitalar. Entao, o Ministério precisa de engenheiro hospitalar e eu nao
posso fazer a prova porque, quando eu leio o requisito legal do cargo, é
da década de 1970. Se fizer o concurso publicos pedindo a formacdo de
engenheiro hospitalar como requisito, haverd acao judicial pelo edital
divergir da lei.?

0 mesmo problema pode ser visto através do prisma das atribuicdes dos cargos,

ou seja, as funcoes definidas na lei e que seriam inerentes ao trabalho cotidiano a ser
desempenhado pelo servidor.

20 Ministério da Saude.
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Ele ndo é ele ndo traz [sic] o perfil que a gente precisa. Para comeco de
conversa, eu Ndo consigo recrutar as pessoas que eu preciso no quadro.
Um dos problemas é por conta de cargos com atribuicdes que foram
desenhadas em 1970. (...) Todo cargo de servico publico tem uma lei que
diz assim: o analista de planejamento e orcamento tem as seguintes
atribuicoes dele; deve fazer isto e isto. Quando fazemos o edital, temos
que pdr o que ta na lei. [...] Ndo se pode inventar. Entdo, quando se poe
0 que estd na lei - que é de 1970 - isto ndo funciona hoje. Entdo eu sofro
alguns problemas que me impedem de recrutar determinados perfis.
Volto ao exemplo da Engenharia Hospitalar. Como disse, ndao conseguimos
fazer o concurso para engenheiro hospitalar porque ha tal requisito para
o0 cargo, nem atribuicées especificas. Eu ndo posso inventar. De pronto,
eu precisei terceirizar este servico. Quando o problema foi para a AGU,
os advogados disseram que nao era possivel terceirizar porque disseram
que o Ministério tem o cargo de engenheiro no quadro. De fato, existe o
cargo de engenheiro no quadro; mas ele ndo prevé engenharia hospitalar
e, por isto, eu ndo posso fazer concurso para esta especialidade, que é
tdo necessaria. Por um lado, ndo posso fazer o concurso. Por outro, nao
posso terceirizar porque a AGU nao deixa. Acaba que ficamos sem este
servico nos hospitais. (...] As atribuicées dos cargos estao muito defasadas.
O agente administrativo, que é um cargo nivel médio, é um exemplo
cldssico: se vocé entra na lei... O servidor tinha que fazer tanta coisa!
Deve ter umas dez paginas de atribuicées. Uma coisa absurda. Ninguém
faz aquilo hoje. Eu tenho datilégrafo. Eu vou contratar datildgrafo? Eu
tenho digitador na carreira. Em torno de 70% dos cargos que eu tenho
na carreira nao servem para fazer concurso. Ha guarda de endemias,
vaqueiro, piloto de lancha. Tudo o que vocé imaginar. Afinal, em 70 tudo
isto era servico publico. ...] Entdo, eu tenho, assim, 30.000 cargos vagos;
desses 30.000, em torno de 20.000 sao cargos que eu nao posso usar.

Mas eles estdo |4, na nossa carreira.?!

Arigidez se espraia para o risco na montagem de certames com perfis genéricos,
que poderiam ser encontrados em quaisquer ministérios ou érgaos publicos. Estes
certames, atratores de candidatos “concurseiros”, entendidos como aqueles que buscam
qualquer cargo publico como uma etapa de um percurso profissional, nao servem para
atrair os quadros qualificados para a atuacao em politicas publicas setoriais, como indicado
na entrevista, por dois motivos. O primeiro seria a baixa remuneracao:

A nossa carreira nao tem desenvolvimento. E sempre naquele cargo.
Vocé morre naquele cargo. O que eles chamam de desenvolvimento, que

é a promocao, é uma progressao automatica. Ela ndo estd vinculada a

21 Ministério da Saude.
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nenhuma avaliacao ou a alguma analise de producao. Nao esta vinculada
a nada. Automaticamente, trabalhando bem ou mal, o servidor vai subir
um nivel. Esse nivel é s6 uma melhora financeira. Nao esté atrelado
a nada, em termos de desenvolvimento. Capacitou? Nao capacitou?
Melhorou? Produziu mais? Cresceu? N&o tem nada disto atrelado. E
automatico! O servidor ganha 5% em cima do vencimento basico; é uma
merreca. E o grande problema da nossa carreira é salario. Nossa carreira
é reconhecidamente a pior da Esplanada dos Ministérios. Um médico hoje
entra no Ministério da Satide ganhando cerca de R$ 3.400,00 brutos. (MS])

0 segundo motivo é que o “carreirdo” trata de cargos nos quais nao ha flexibilidade para
desenhar perfis de vagas, com a exigéncia de conteludos programaticos e de habilidades
a serem aferidas:

Quando eu tenho cargos deste carreirdo antigo - que /sic] vocé tinha
um cargo para cada coisinha que era feita: um para vigilante, um para
digitador, um para copeira, um para agente administrativo, um para
técnico de contabilidade, um para isso, um para aquilo - fica amarrado.
Nao se consegue desenhar um perfil adequado. Entao, eu recebo um
perfil de aprovado que ndo é bem o que preciso. O préprio concurso
publico € muito amarrado. Ele ndo me deixa abrir esses perfis. A légica
de concurso publico hoje ndo permite que eu faca escolhas. Eu nao
@ quero concurseiro aqui. Os concursos que a gente fez, a gente conseguiu
negociar com a banca que a gente queria questoes situacionais. A gente
nao queria aquelas questoes estritamente teoricas, de decoreba e tal.
(... Entao, ndo é como o Ministério do Planejamento um dia pensou: “eu
vou colocar no Ministério da Saude um médico e um enfermeiro”. Nao
¢! Para a érea finalistica, eu preciso de um médico com determinada
formacao. De preferéncia, com algum titulo que remeta o perfil dele para
aquela determinada politica publica. E eu ndo consigo fazer isso com
concurseiro. Os concurseiros vém somente com teoria. Eu ndo posso,
de repente, entregar uma politica publica na mao de um menino que
acabou de se formar e que nao tem experiéncia nenhuma. Entao, para a
minha area finalistica, eu ndo posso usar o meu carreirao. Eu teria que

desenhar um perfil.??

Certamente, este problema nao aparece quando se focaliza nos cargos vinculados as
atividades-meio. Elas podem atrair concurseiros e isto nem é visualizado como problema:

Quando eu estou fazendo um concurso publicos destes para agente

administrativo, para contador ou para economista, ndo vai se [sic] ter

problema. Mas quando é um concurso publico para a area finalistica - que

22 Ministério da Salde.
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é area que eu tenho que ter especialistas em vigilancia epidemiolégica,
em assisténcia farmacéutica, salde do homem, salde da mulher, salde
do adolescente, ou seja, todos os programas finalisticos do Ministério - é
necessario pessoal que tenha experiéncia. Afinal, é gente que vem aqui
para ajudar a formular politica publica, entendeu??

Apos localizar as percepcoes dos servidores do Ministério da Saude, cabe analisar
o tema pela otica dos servidores do Instituto Nacional do Seguro Social.

4.5 O caso do INSS

A entrevista com os gestores do INSS teve muitos pontos convergentes com a
realizada no Ministério da Saude. O dado mais relevante esta nos grandes contingentes de
pessoal. H& muitos servidores em ambos os drgaos, bem como grande dispersao. No caso
da saude, por motivo de demandas de atendimento espalhadas pelo territério nacional,
como as atividades de saude indigena. No caso do INSS, pela multiplicidade de agéncias
por mais de mil Municipios, que induz uma grande capilaridade as atividades da entidade.
Da mesma forma que o Ministério da Saude, a area de seguro social e previdéncia passou
por um grande movimento de terceirizacao na década de 90:

Houve uma terceirizacdo, na década de 90, e ndo recrutamento de
servidores publicos. Por causa da especificidade das nossas acdes, que
sdo Unicas, houve varias recomendacoes do préprio Tribunal de Contas,
do Ministério Publico, de um modo geral, para corrigir a distorcdo que
havia: vocé tinha a especificidade de acdo de Estado terceirizada.?

E interessante notar que a reclamacao acerca dos problemas relacionados &
remuneracao e a estrutura das carreiras nao foi muito presente na entrevista com o INSS.
A autarquia tem trés cargos no seu quadro funcional: técnico previdenciario, analista
previdenciario e perito médico. Os de técnico e de analista seguem nova légica de cargos
que nao possuem um rol muito fixo de atribuicoes ou funcoes e, no caso dos analistas,
podem englobar pessoas com formacoes diversificadas.

Como o INSS possui um quadro bem claro de locais de trabalho e de pessoal, com
certa clareza em relacao as funcoes de atendimento nas agéncias - nas quais nao ha
muita diversidade de funcoes, tao somente rotinas homologas e comparaveis com outros
locais de trabalho - foi possivel estabelecer parametros. Assim, pode-se perceber que
houve atuacao para atender a demanda geral de planejamento, referida a identificacao
da lotacao ideal para cada local de trabalho:

23 Ministério da Salde.
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Retomando ao concurso publico e voltando mais especificamente para a
pergunta, isso faz com que a gente tenha essa ansiedade de repor. Nds
fazemos uma negociacao periédica com o Ministério do Planejamento. Nao
diria nem periddica; mas constante. Uma conversa, para a gente poder
ter essa recomposicdo no quadro. Temos tido éxito. Tanto é que tivemos
varios concursos nesse tempo. A partir de 2010, mais diretamente na area
que é vinculada a essa negociacdo, a gente tem procurado municiar as
nossas discussoes com o Planejamento com informacdes cada vez mais
aprofundadas. Ja temos um trabalho de lotacao ideal de cada agéncia,
publicado em resolucao, em funcao da demanda operacional. Entao, hoje
nos temos uma resolucao que nos norteia na lotacdo minima desejada
em cada local. Nés temos a identificacdo por unidade dos servidores
que estdo em abono de permanéncia do servico, porque é esse o grande
risco. Nés procuramos, no ultimo concurso, principalmente, fazer com
que as distribuicdo das vagas sejam em funcao da lotacao esperada, ou
melhor, da lotacdo minima esperada, que ainda estd aquém da maioria
das unidades. Mas ¢ essa a projecao que a gente enfrenta como desafio
para suprir essa necessidade minima de lotacdo e é ela que norteia a
vinculacdo das vagas no concurso publico. (...] No Gltimo concurso de
técnicos que fizemos, atendemos perto de 800 agéncias. A lotacao foi
especifica por agéncia e a distribuicdo das vagas que foram autorizadas
pelo Planejamento foi para quase 800 agéncias.”

Um fato a ser ressaltado foi notar que o INSS precisa - assim como o Ministério
da Saude - lidar com provas que atraem uma multiplicidade muito grande candidatos. Se
os servidores da saude acreditam que podem modular perfis de uma forma diferenciada
com exigéncias de formacao, o INSS nao se deparou com este problema, tendo em vista
que as suas carreiras possuem uma estrutura contemporanea, dividida em técnicos (nivel
médio) e analistas (nivel superior). Uma questao relevante no roteiro de entrevista dizia
respeito ao meio de selecdo. Como selecionar competéncias para lidar com o atendimento
ao publico?

Fis a questao! Este processo é um processo a ser vencido. E um processo
a ser enfrentado e vencido. A gente, em funcdo dessa grandeza que é
no processo, a gente entende que até um curso de formacao, ele seria
interessante, ele seria importante, classificatério, inclusive, mas nds
nao temos nem a expertise nem essa possibilidade de desencadear
esse processo sem um planejamento mais aprofundado. Temos uma
situacdo caracteristica, por exemplo, do grande volume de vagas serem
de técnico: 0o maior nimero é do técnico. O salario inicial é em torno de
4 mil reais bruto e com todas as gratificacoes. Nao é o salario-base; é a
remuneracao inicial de 4.200 reais. E a remuneracao inicial com todas

as gratificacoes se ele ganhar 100% da gratificacdo, nao é? Porque ela

25 INSS.
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nao é vinculada, mas é o teto maximo. A vocé faz um curso de formacao
dentro do concurso e vocé vai pagar bolsa; a bolsa é 50%. Este curso
nao existe. E uma coisa pensada justamente para trazer a competéncia
para dentro processo porque o concurso nao traz. E sé o conhecimento

objetivo para desempenhar sua funcdo.?

Perguntados sobre os conteddos conhecimentos objetivos necessarios, os

entrevistados indicaram que eles seriam, basicamente, Legislacao, Informatica e Lingua
Portuguesa: “Ele traz o conhecimento da legislacdo e conhecimentos gerais, de linguagem.
Alguma formacao geral, bem como algum conhecimento de informatica.”.

Assim, no dialogo, foi demonstrada uma insatisfacao com o atual modelo de

certames exclusivamente focalizados em provas objetivas e que nao conseguem aferir
determinadas competéncias e habilidades, entendidas como necessarias aos servidores
que lidam com o atendimento ao publico:

A caracteristica do nosso atendimento, da nossa prestacao de servico, é
a vinculacao com o publico. Ndo adianta vocé ter o conhecimento e nao
conseguir atender uma pessoa. Entdo é uma habilidade, é uma atitude
que vocé tem que ter e isso vocé nao consegue tirar de um candidato.
Vocé consegue tirar o conhecimento que ele tem, mas sera que ele
tem habilidade para lidar com o publico? E isso que a gente precisa na
agéncia. E isso que a gente ndo consegue tirar do candidato em uma
prova objetiva. Esta caracteristica nossa, que é um drgdo essencialmente
de atendimento, e a gente nao consegue medir no candidato. O maior
problema é o que a gente identifica com maior repercussao negativa do
resultado do concurso [sicl, porque o servidor sabe que vai trabalhar em
uma agéncia, a vaga dele é de uma agéncia, mas muitas vezes ele ndo
tem habilidade ou ndo tem a aptidao do atendimento, ndo é, “eu ndo me

sinto bem, eu ndo quero atender”.

Como resolver este problema? Afinal, lidar com atendimento ao publico é crucial

em uma entidade que possui uma rede enorme de agéncias, como o INSS. Perguntados
como poderiam influir no certame, foi respondido:

26 INSS.

27 INSS.
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Termos como influir, opinando em relacao aos temas mais relevantes
que devem constar. Inclusive, essa questao de atendimento é uma das
questoes que a gente ja discutiu. A gente contrata empresa. A gente nado
elabora as questoes. A gente da os temas, os conteldos que a gente
precisa que tenha. A gente colocou como demanda, assim, “como seria

importante que tivesse”.?”
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Foi perguntado como esta sugestao teria impacto em relacdo ao contetdo pedido na
prova. A resposta foi que a propria empresa organizadora do certame nao estava muito
satisfeita em criar tal conteldo e, assim, houve pouca avaliacao deste tema, considerado
de afericao tao relevante:

Foi minima a repercussao, em termos de prova. Foi mais na assertiva
de relacao interpessoais. Quer dizer, foi mais nessa coisa. Foi alegado,
inclusive, a subjetividade do tema, pela empresa organizadora, na
construcdo da prova. A gente até entende algumas argumentacdes da
empresa, em funcao de nao se ter a clareza. Afinal, é uma prova de marcar
questdes em quatro ou cinco alternativas. E uma prova objetiva. Dificil

vocé conseguir extrair isso, ndo é7%

Ao se perguntar porque nao avaliar este tema por meio de uma prova discursiva,
foi replicado que seria invidvel: “Pelo volume, ndo se cogita fazer prova discursiva. A opcdo
é lidar com o volume, porque é tudo eletronico”. Bem visualizada a questao da multipla
escolha como o meio de afericao privilegiado para recrutar servidores nos dois érgaos,
nos cabe visitar algumas destas provas para uma avaliacao mais acurada do problema.

4.6 Andlise de algumas provas de concursos realizados pelos dois
orgaos

Neste ponto, é necessaria uma brevissima consideracao acerca de abordagens
multimétodo. Até entdo, neste estudo de casos, viemos trabalhando com dados colhidos
em entrevistas exploratoérias. Sabemos que narrativas como as que colhemos dos nossos
colaboradores ndo sao a expressao direta das suas experiéncias vividas, mas guardam
alguma relacao com estas. Assim, de alguma forma, o que nos foi dito acerca das suas
experiéncias traz categorias e representacoes que vém de uma fonte que nos interessa
particularmente: o universo cognitivo de um gestor publico envolvido diretamente com o
recrutamento de pessoal no servico publico.

No entanto, é necessario sobrequalificar o abismo que nos resta entre o projeto
institucional que nos é caro neste estudo e o que nos foi dito nas entrevista. A maneira
que escolhemos para tratar disto é o cotejamento do conjunto cognitivo obtido nas
entrevistas com outros dados: questdes de prova propriamente ditas. Nosso objetivo aqui
é o de aprofundar, nestes dois casos (MS e INSS), o que sabemos acerca destes projetos
institucionais, que se objetivam tanto nos editais, como nas provas em si e na fala dos
seus gestores.

28 INSS.
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Assim, uma mencao comum nas entrevistas foi o fato de ambos os 6rgaos nao terem
realizado certames por 18 e 25 anos. Logo, pode-se indicar que tais certames seriam muito
relevantes em termos de planejamento, reposicao e expansao de atividades, considerando
que as funcoes das areas previdenciaria e de saide somente aumentaram neste periodo.
Os dois quadros abaixo sistematizam os certames avaliados.

Certames do INSS

Ano Vagas Cargo Remuneracao
2002 2275 Técnico R$ 629,20
2002 1525 Analista R$ 1.011,07
2006 1500 Perito Médico R$ 3.418,21
2007 1400 Técnico R$ 1.989,87
2007 616 Analista R$ 2.243,78
2008 900 Analista (Servico R$ 3.586,26
Social)

Certames do Ministério da Saude

Ano Vagas Cargo Remuneracao
2009 128 Analista Técnico- R$ 2.643,28
Administrativo (PGPE 1)
2009 24 Analista Técnico- R$ 2.222,72
Administrativo (PGPE 2)
2009 190 Administrador R$ 2.222,72
2009 5 Arquiteto R$ 2.222,72
2009 50 Arquivista R$ 2.222,72
2009 29 Assistente Social R$ 2.222,72
2009 8 Bibliotecario R$ 2.222,72
2009 41 Contador R$ 2.222,72
2009 5 Economista R$ 2.222,72
2009 9 Engenheiro Civil R$ 2.222,72
2009 8 Engenheiro Eletricista R$ 2.222,72
2009 9 Estatistico R$ 2.222,72
2009 4 Farmacéutico R$ 2.222,72
2009 5 Nutricionista R$ 2.222,72
2009 30 Psicélogo R$ 2.222,72
2009 4 Quimico R$ 2.222,72
2009 25 Técnico em Assuntos Educacionais R$ 2.222,72
2009 17 Técnico em Comunicacao R$ 2.222,72
Social (Jornalismo)
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2009 4 Técnico em Comunicacao Social R$ 2.222,72
(Publicidade e Propaganda)
2009 19 Fonoaudidlogo R$ 2.222,72
2009 " Médico (Cardiologial R$ 2.222,72
2009 33 Médico (Clinica Médica) R$ 2.222,72
2009 22 Médico (Medicina do Trabalho/ R$ 2.222,72
Salde Ocupacional)
2009 2 Médico (Psiquiatria) R$ 2.222,72
2009 72 Técnico em Contabilidade R$ 1.910,95

Para empreender a anélise, foram apreciadas algumas das provas aplicadas. A primeira
informacao relevante é que, excepcionado o cargo de perito médico, cujo certame foi
realizado em 2006, todos os demais somente tiveram uma etapa de prova, na forma de
resposta objetiva. Como visualizado na entrevista com servidores do INSS, ha duvidas se
nao seria mais adequado realizar algumas afericoes por outro modo, para poder avaliar
habilidades e competéncia entendidas como necessarias, especialmente o atendimento
ao publico.

RESPOSTA OBJETIVA COMO ETAPA UNICA — CRITICA

De plano, cabe anotar que a justificativa econdmica ou de escala para aplicagdo de resposta objetiva néo
deveria se sobrepor & necessidade de avaliar a capacidade de expressdo escrita. O primeiro motivo para
tanto é que a Administracdo Pdblica ndo estd baseada primordialmente na oralidade. Ela estd focalizada
em processos administrativos que requerem o meio escrito como essencial ao seu funcionamento. Mesmo
engenheiros em atividades muito especificas serdio obrigados a se expressar em procedimentos, como
laudos, oficios e memorandos. Ademais, ha a efetiva possibilidade de que os servidores de nivel superior
desempenhem dtividades de direcdio e assessoramento que, ainda mais, exigirdo expressdo escrita de boa
qualidade. Em segundo lugar, a avaliagdio da escrita permite apreender a capacidade de organizagdo de
ideias do candidato, que é uma habilidade relevante para qualquer fungdio da Administragéo Pablica. O ideal
é que as provas de resposta objetiva fossem utilizadas para compreenséo e interpretacéo de textos, bem como
para avaliar conhecimentos necessérios ao cargo. Nesta chave, ela serviria como uma fase de pré-selegdo,

tendente somente a auxiliar na diminuicdo de grandes contingentes de candidatos para quantidade reduzidas

que poderiam ser avaliadas com mais precisdo.

As provas de 2009 do Ministério da Saude tiveram a seguinte estrutura: 50 questoes
de conhecimentos gerais, aplicadas para todos os cargos de nivel superior; e 70 questoes
de conhecimentos especificos, que variavam para cada especialidade. So € possivel para
a equipe de pesquisa analisar as provas de dois cargos. Foram escolhidos os cargos de
médico (Medicina do Trabalho e Satde Ocupacional) e de analista técnico-administrativo
(PGPE 2J.

343

18/12/2013  16:38:47



‘ Volume 49 Lindd 344

Conj. | Questdes (quant.) Tema Tipo
01 51 até 59 (9) Legislacao de salde e seguranca no trabalho DL
02 60 até 63 (4) Definicdes gerais da aplicacao da DT

estatistica em medicina
03 64 até 68 (5) Trabalho noturno: estudos de medicina e legislacao DT/DL
04 69 até 71 (3) Definicdes gerais sobre padroes DT
de ruido ocupacional
05 72 até 77 (6) Legislacao previdenciaria brasileira DL
06 78 até 86 (9) Regulamentacdo do Min. do Trabalho e Emprego DL
07 87 até 92 (é) Definicdes gerais de medicina DT
08 93 até 95 (3) Definicdes gerais de doencas hematoldgicas DT
09 96 até 100 (5) Definicdes gerais sobre agrotoxicos DT
10 101 até Definicoes gerais sobre alcoolismo DT
103 (3)
" 104 e 105 (2) Conhecimentos gerais sobre doencas infecciosas DT
12 106 até Caso-problema: costureira e dor na mao IC
109 (4)
13 110 até Caso-problema: trabalhador IC
112 (3) agricola e feridas nas maos.
14 113 e 114 (2) Definicoes gerais entre conducao DT

de veiculos e doencas.

15 115 até Caso-problema: trabalhador e IC

120 (6) ambiente de leitura e escrita.

Nota: DL - definicoes legais; DT - definicoes técnicas/médicas; IC - inferéncia causal.

Este tipo de prova é um exemplo muito rico de como ha uma sobrevalorizacao da resposta
objetiva em prol da afericao de conhecimentos relacionados as praticas profissionais.
Um ponto positivo da prova analisada pode ser localizado nos conjuntos 12, 13 e 15. E
a exposicao de casos para que haja o posicionamento do candidato, o que a literatura
denomina de “metodologia por situacao-problema”. De fato, se o caso for descrito de
forma bastante clara e sem a possibilidade de grande ambiguidade, é possivel utilizar a
resposta objetiva para aferir determinada capacidade cognitiva de avaliacao abstrata de
situacoes, em termos de correlacionabildade de uma descricao de fatos hipotéticos com
um diagndstico muito provavel. No mais, o conteldo requerido foi demandado na forma
de definicoes técnicas, legais ou regulamentares. Exemplos seguem abaixo:
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Questao Assertiva

83 (errada) | E considerado atividade perigosa o transporte de liquidos inflamaveis com
volume de até 200 litros.

84 (errada) | O adicional de periculosidade representa 60% sobre a remuneracdo do
empregado.

103 (erradal) Existem vérios tipos de tratamento para alcoolismo, sempre implicando algum
periodo de internacao, mesmo que variavel. Assim sendo, os trabalhadores
alcoolistas devem ser encaminhados para internamento em hospital
especializado.

113 (certa) Existem indicios de que motoristas de caminhdo apresentem risco aumentado
de desenvolvimento de cancer de bexiga.

114 (certa) Ha aumento da incidéncia de leucemia entre motoristas profissionais,
trabalhadores de manutencao de garagens de Onibus e trabalhadores de
transporte ferroviario.

Das 70 questoes formuladas, somente 13 assertivas estavam baseadas na afericao por
meio de inferéncias causais. As demais verificavam o mero conhecimento de definicoes
técnicas, médicas ou legais. A presente avaliacao ¢ feita somente para demonstrar a
dificuldade de formulacao das provas; o objetivo deste levantamento ndo é menosprezar
o conhecimento cientifico da banca, envolvida com a arida tarefa de avaliar candidatos por
meio de questdes de multipla escolha. O universo da Medicina do Trabalho é certamente
muito rico e nao pode ser integralmente vertido para uma prova de multipla escolha. Como
exemplo, vale indicar os objetivos e o contetido programatico do curso de especializacao
de Medicina do Trabalho, ofertado pela Faculdade de Medicina da Universidade de Sao
Paulo (USP). Cabe indicar que este é um dos poucos cursos no Brasil com acreditacdo
da Associacao Nacional de Medicina do Trabalho (ANAMT]?:

Objetivo: Formar especialistas médicos de alto nivel em satde ocupacional
para atuarem em saude do trabalhador nos varios setores da economia
brasileira, preparando-os nao sé para os assuntos eminentemente
técnicos, mas, também, para outros temas que importem na solucao dos
problemas de salide em ambiente de trabalho, tais como Ciéncias Sociais,
Psicologia do Trabalho etc. Programa: 1. Administracao e Planejamento.
2. Bioestatistica. 3. Epidemiologia Ocupacional. 4. Ergonomia. 5. Etica
em Salde e Trabalho. 6. Higiene do Trabalho. 7. Introducado a Saude dos
Trabalhadores. 8. Legislacao em Saude do Trabalhador. 9. Metodologia
de Pesquisa. 10. Mddulo: Atividades praticas no 1° ano do Curso. 11.
Organizacao de Servicos de Saude do Trabalhador. 12. Organizacdo do

29 0Os dados foram retirados dos seguintes sitios eletrénicos: http://www.anamt.org.br; e http://www.fm.usp.br.

345

18/12/2013  16:38:48



‘ Volume 49 Lindd 346

Trabalho e Saude. 13. Patologia do Trabalho: os agentes fisicos no trabalho.
14. Patologia do Trabalho: os agentes quimicos no trabalho. 15. Patologia
do Trabalho: outros agentes no trabalho. 16. Pericias em Salde e Trabalho.
17. Préticas Supervisionadas em Medicina do Trabalho. 18. Promocéao da
Salde dos Trabalhadores. 19. Readaptacdo e Retorno ao Trabalho. 20.
Saude Ambiental. 21. Satide Mental e Trabalho. 22. Seguranca do Trabalho.
23. Seminarios em Medicina do Trabalho. 24. Sociologia do Trabalho. 25.
Toxicologia. 26. Vigilancia em Saude e Trabalho.

Este tipo de curso constava como requisito para investidura no cargo. Logo, uma das
preocupacoes da servidora estava coberta por este tema. Em principio, qualquer médico
certificado por curso congénere seria habilitado ao desempenho das funcoes inerentes ao
cargo. Por fim, cabe anotar que as atribuicées do cargo de médico (Medicina do Trabalho e
Saude Ocupacional), previstas no edital do certame foram retiradas da definicdo existente
na Lei de regéncia da carreira da Previdéncia, Saude e Trabalho (PST), como mencionado
pela servidora do Ministério da Saude entrevistada. As atribuicdes sao as seguintes:

Realizar consultas e atendimentos médicos; implementar acdes para
promocao da salde; efetuar pericias, auditorias e sindicancias médicas;
coordenar programas e servicos de saude; difundir; conhecimentos
médicos; aliar a atuacdo clinica/especializada a préatica da saude coletiva;
elaborar documentos médicos; formentar a criacdo de grupos de patologias
especificas; planejar, organizar, coordenar, supervisionar e assessorar
estudos e pesquisas; executar tarefas e procedimentos que envolvam
assisténcia médica geral e as relacionadas a sua area de especializacdo;
e executar e registrar seus atos, conforme preconizado pelo exercicio

profissional.*®

Sera continuada a analise com mais duas outras provas para dois outros cargos. A
proxima prova continua extraida do certame de 2009 do Ministério da Saude. Cabe lembrar
que uma das grandes preocupacoes estava relacionada com cargos genéricos, sem perfil
definido, de acordo com os dados da entrevista. Isto porque nado seria possivel modular a
concorréncia com requisitos de formacao, como ocorreu no caso acima indicado, no qual
a especializacao médica se traduz na certificacao de habilidades e conhecimentos cuja
detencao pelos candidatos serd provavel. A proxima prova sera a de Analista Técnico-
Administrativo, de nivel superior, integrante da carreira do Plano Geral de Cargos do
Poder Executivo (PGPE), por forca do art. 1°, § Unico, inciso Il da Lei n. 11.357/2006). De
acordo com o edital, este cargo podia ser provido por qualquer candidato habilitado que
possuisse um curso de graduacao em qualquer area. As atribuicoes do edital replicavam
aquelas existentes no dispositivo legal citado:

30 Lei 11.355, de 19 de outubro de 2006.
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Planejamento, supervisao, coordenacao, controle, acompanhamento
e a execucdo de atividades de atendimento ao cidaddo e de atividades
técnicas e especializadas, de nivel superior, necessarias ao exercicio das
competéncias constitucionais e legais a cargo dos érgaos e entidades da
administracdo publica Federal, bem como a implementacdo de politicas e
arealizacdo de estudos e pesquisas na sua area de atuacao, ressalvadas
as atividades privativas de carreiras especificas, fazendo uso de todos
0s equipamentos e recursos disponiveis para a consecucdo dessas

atividades.®!

A prova para o cargo de analista técnico-administrativo (PGPE 2] possuiu a mesma
estrutura das demais avaliacoes de nivel superior: integralidade da afericao por meio de
questoes de multipla-escolha com 50 assertivas de conhecimentos gerais e 70 assertivas
de conhecimentos especificos. A prova de conhecimentos especificos teve uma estrutura
baseada tao somente na compreensao de textos e na avaliacao gramatical. Logo, o seu
detalhamento é desnecessario. Foram colocados sete textos de origem jornalistica ou
extraidos de textos técnicos e indicadas assertivas relacionadas aos mesmos. Além
disto, foram feitas quatro assertivas (trechos de hipotéticos textos administrativos)
que deveriam ser apreciadas em sua adesao aos principios do Manual de Redacao da
Presidéncia da Republica. De fato, os dois cargos de analistas técnico-administrativos
tinham como diferenca crucial o fato de que o primeiro ([PGPE 1) exigia como conhecimentos
especificos de direito publico e o segundo, questoes relacionadas a Lingua. Assim, além
dos conhecimentos gerais, este cargo teve exigéncia no certame com algo proximo a
habilidade de um redator. Vale conferir os contetdos requeridos:

1 Compreensao e interpretacao de textos. 2 Tipologia textual. 3 Ortografia
oficial. 3.1 Redacao e correspondéncia oficial. 4 Diagramacao e padronizacao
editorial. 5 Textos em meio digital. 5.1 Utilizacdo pratica de recursos e
tecnologias na producdo de textos. 6 Coesao textual na elaboracao de
textos. 7 Elementos de andlise do discurso. 7.1. Enunciacao e discurso.
7.2 Formacao discursiva. 7.3 Formacao ideoldgica. 7.4 Heterogeneidade
discursiva. 7.5 Interdiscurso. 8 Analise do discurso: Leitura e/ou producao
textual discursiva.*

Cabe indicar que, por 6bvio, temas como a “utilizacio pratica de recursos e
tecnologias na producao de textos” foram reduzidas ao julgamento de assertivas sobre o
programa Microsoft Word 2007, que é exemplificada a sequir:

31 Edital do concurso publico do Ministério sa Saude de 2009.

32 Edital do concurso publico do Ministério sa Saude de 2009.
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Questao Assertiva

116 (certa) Entre as preocupacdes de quem ird utilizar recursos de tecnologia para produzir
e editorar textos, deve estar a de otimizar recursos graficos para a veiculacao

eficaz de informacoes.

117 (errada) | No Microsoft Word 2007, ndo é possivel trabalhar caracteristicas marcantes
do hipertexto, tais como o estabelecimento de links e a utilizacao de imagens

unidas a textos.

118 (certa) E possivel marcar as alteracdes, tais como inclusoes, exclusoes e alteracoes

de formatacao, feitas durante a revisao de um texto no Microsoft Word 2007.

119 (errada) | O Microsoft Word 2007 nao permite o trabalho com recursos graficos importantes
no hipertexto, tais como o tamanho e o design da fonte, uma vez que seu principal

objetivo é criar textos para serem impressos.

120 (errada) | A diagramacao e a padronizacdo de textos em meio eletrdnico, no caso de

sitios de 6rgaos oficiais, devem seguir os padroes estabelecidos pelo Manual

de Redacao da Presidéncia da Republica.

Os conhecimentos sobre textos no meio digital foram aferidos pelo julgamento do
candidato em relacao a um excerto sobre o hipertexto. Estes sao bons exemplos de como
determinados conhecimentos especificos ndo conseguem ser aferidos prova aguma
que nao esteja relacionada com uma avaliacao pratica. A datilografia, no passado, era
aferida por meio de provas praticas. Com a passagem ao sistema eletronico de escrita, ha
certames, como o acima indicado, que pretendem aferir a habilidade de lidar com textos
em HTML, XML e programas de processamento por meio de questdes de “verdadeiro ou
falso” sobre tais temas.

Realizada a avaliacdo desta prova do Ministério da Saude, é possivel passar a ultima,
que é a prova de técnico do INSS, realizada em 2008. O certame para técnico (nivel médio)
sempre atrai uma enorme quantidade de candidatos, dado que o requisito de investidura
(diploma do ensino médio; segundo grau) é generalizado na populacdo. A funcao de técnico
do INSS foi descrita no edital de forma sucinta. Ela se constitui, basicamente, de trés temas:
avaliar demandas previdenciarias; orientar ao publico; e oferecer apoio administrativo.
Em sintese, trata-se de um cargo de assistente administrativo que tenha conhecimentos
juridicos basicos e especificos da area de atuacdo do érgao (previdenciaria), combinados
com capacidade de apoio administrativo e de realizar atendimento ao publico:

Proceder ao reconhecimento inicial, manutencao, recurso e revisao de
direitos aos beneficios administrados pelo INSS; executar as atividades
de orientacao e informacao, de acordo com as diretrizes estabelecidas
nos atos especificos; suporte e apoio técnico especializado as atividades

de competéncia do INSS.®

33 Edital do concurso publico do INSS de 2008.
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A prova aplicada conteve 150 assertivas para avaliacdo como “certa ou errada”. Estas
assertivas derivaram de um programa que continha uma ampla gama de temas, como
pode ser visualizado no quadro abaixo:

CONHECIMENTOS BASICOS PARA O CARGO DE TECNICO DO INSS

LiNGUA PORTUGUESA. 1 Compreensdo e interpretacio de textos. 2 Tipologia textual. 3 Ortografia
oficial. 4 Acentuacao grafica. 5 Emprego das classes de palavras. 6 Emprego do sinal indicativo de crase.
7 Sintaxe da oracdo e do periodo. 8 Pontuacdo. 9 Concordancia nominal e verbal. 10 Regéncia nominal e
verbal. 11 Significacdo das palavras. 12 Redacéo de correspondéncias oficiais. RACIOCINIO LOGICO.
1 Conceitos basicos de raciocinio ldgico: proposicdes; valores logicos das proposicoes; sentencas abertas;
numero de linhas da tabela verdade; conectivos; proposicoes simples; proposicdes compostas. 2 Tautologia.
3 Operacio com conjuntos. 4 Calculos com porcentagens. NOCOES DE INFORMATICA. 1 Conceitos
de Internet e intranet. 2 Conceitos basicos e modos de utilizacdo de tecnologias, ferramentas, aplicativos
e procedimentos associados a Internet e a intranet. 3 Conceitos e modos de utilizacao de ferramentas e
aplicativos de navegacao, de correio eletronico, de grupos de discussdo, de busca e pesquisa. 4 Conceitos
basicos e modos de utilizacdo de tecnologias, ferramentas, aplicativos e procedimentos de informatica.
5 Conceitos e modos de utilizacao de aplicativos para edicao de textos, planilhas e apresentacdes. 6
Conceitos e modos de utilizacido de sistemas operacionais Windows e Linux. CONHECIMENTOS
DE MATEMATICA.: 1 Ndmeros inteiros, racionais e reais. 2 Sistema legal de medidas. 3 Razdes e
proporcoes. 4 Regras de trés simples e composta. 5 Porcentagens. 6 Equacdes e inequacdes de 1° e
de 2° graus. 7 Funcdes e graficos. 8 Seqiiéncias numéricas. 9 Progressdes aritméticas e geométricas.
10 Juros simples e compostos. ATUALIDADES: Dominio de tépicos atuais e relevantes de diversas
areas, tais como politica, economia, sociedade, educacdo, tecnologia, energia, relacées internacionais,

desenvolvimento sustentavel, seguranca, artes e literatura, e suas vinculacdes historicas.

CONHECIMENTOS COMPLEMENTARES PARA O CARGO DE TECNICO DO INSS

ETICA NO SERVICO PUBLICO: Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal: Decreto n. 1.171/94. NOCOES DE DIREITO CONSTITUCIONAL: 1 Direitos e
deveres fundamentais: direitos e deveres individuais e coletivos; direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranca e a propriedade; direitos sociais; nacionalidade; cidadania e direitos politicos; partidos
politicos; garantias constitucionais individuais; garantias dos direitos coletivos, sociais e politicos.
2 Poder Legislativo: fundamento, atribuicoes e garantias de independéncia. 3 Processo legislativo:
fundamento e garantias de independéncia, conceito, objetos, atos e procedimentos. 4 Poder Executivo:
forma e sistema de governo; chefia de Estado e chefia de Governo; atribuicoes e responsabilidades do
Presidente da Republica. 5 Poder Judiciario: disposicoes gerais; Supremo Tribunal Federal; Superior
Tribunal de Justica; Tribunais regionais Federais e juizes Federais; Tribunais e juizes dos estados. 6
Ordem social: base e objetivos da ordem social; seguridade social; educacao, cultura e desporto; ciéncia
e tecnologia; comunicacéo social; meio ambiente; familia, crianca, adolescente e idoso. NOCGES DE
DIREITO ADMINISTRATIVO: 1 Estado, governo e administracdo publica: conceitos, elementos,

poderes e organizacdo; natureza, fins e principios. 2 Direito Administrativo: conceito, fontes e principios.
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3 Organizacao administrativa da Unido; administracao direta e indireta. 4 Agentes publicos: espécies e
classificacao; poderes, deveres e prerrogativas; cargo, emprego e funcao publicos; regime juridico unico:
provimento, vacancia, remocao, redistribuicdo e substituicdo; direitos e vantagens; regime disciplinar;
responsabilidade civil, criminal e administrativa. 5 Poderes administrativos: poder hierarquico; poder
disciplinar; poder regulamentar; poder de policia; uso e abuso do poder. 6 Ato administrativo: validade,
eficacia; atributos; extincao, desfazimento e sanatéria; classificacdo, espécies e exteriorizacao; vinculacdo
e discricionariedade. 7 Servicos Publicos; conceito, classificacdo, regulamentacdo e controle; forma,
meios e requisitos; delegacao: concessao, permissao, autorizacao. 8 Controle e responsabilizacao
da administracao: controle administrativo; controle judicial; controle legislativo; responsabilidade
civil do Estado. Lei n. 8.429/92 (dispbe sobre as sancées aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo da administracao publica

direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias).

CONHECIMENTOS ESPECIFICOS PARA O CARGO DE TECNICO DO SEGURO SOCIAL

Seguridade Social. 1.1 Origem e evolucao legislativa no Brasil. 1.2 Conceituacao. 1.3 Organizacao e
principios constitucionais. 2 Legislacao Previdenciaria. 2.1 Conteldo, fontes, autonomia. 2.3 Aplicacao
das normas previdenciarias. 2.3.1 Vigéncia, hierarquia, interpretacao e integracdo. 2.4 Orientacdo dos
Tribunais Superiores. 3 Regime Geral de Previdéncia Social. 3.1 Segurados obrigatérios, 3.2 Filiacao e
inscricdo. 3.3 Conceito, caracteristicas e abrangéncia: empregado, empregado doméstico, contribuinte
individual, trabalhador avulso e segurado especial. 3.4 Segurado facultativo: conceito, caracteristicas,
filiacao e inscricao. 3.5 Trabalhadores excluidos do Regime Geral. 4 Empresa e empregador doméstico:
conceito previdenciario. 5 Financiamento da Seguridade Social. 5.1 Receitas da Unido. 5.2 Receitas das
contribuicdes sociais: dos segurados, das empresas, do empregador doméstico, do produtor rural, do clube
de futebol profissional, sobre a receita de concursos de prognésticos, receitas de outras fontes. 5.3 Salario-
de-contribuicdo. 5.3.1 Conceito. 5.3.2 Parcelas integrantes e parcelas nao-integrantes. 5.3.3 Limites
minimo e maximo. 5.3.4 Salario-base: enquadramento, fracionamento, progressao e regressao. 5.3.5
Proporcionalidade. 5.3.6 Reajustamento. 5.4 Arrecadacao e recolhimento das contribuicées destinadas
a seguridade social. 5.4.1 Competéncia do INSS e da Secretaria da Receita Federal. 5.4.2 Obrigacdes da
empresa e demais contribuintes. 5.4.3 Prazo de recolhimento. 5.4.4 Recolhimento fora do prazo: juros,
multa e atualizacdo monetdria. 5.4.5 Obrigacdes acessérias. 6 Exame da Contabilidade. 6.1 Prerrogativa do
INSS. 6.2 Inscricdo de oficio. 6.3 Afericao indireta. 7 Responsabilidade solidaria: conceito, natureza juridica
e caracteristicas. 7.1 Aplicacdo na construcao civil, na cessao de mao-de-obra e em grupo econdmico.
8 Notificacao fiscal de lancamento de débito. 9 Parcelamento de contribuicdes e demais importancias
devidas a seguridade social. 10 Decadéncia e prescricao. 11 Restituicdo e compensacao de contribuicdes.
12 Isencao de contribuicdes: requisitos, manutencdo e perda. 13 Matricula da empresa. 14 Prova de
inexisténcia de débito. 15 Crimes contra a seguridade social. 16 Infracdes a legislacdo previdenciaria. 17
Recurso das decisoes administrativas. 18 Divida ativa: inscricao e execucao judicial. 19 Lei Complementar
n. 123/2006 e suas alteracées. 20 Plano de Beneficios da Previdéncia Social: beneficiarios, espécies de
prestacoes, beneficios, disposicoes gerais e especificas, periodos de caréncia, salario-de-beneficio, renda
mensal do beneficio, reajustamento do valor dos beneficios. 21 Manutencao, perda e restabelecimento
da qualidade de segurado. 22 Lei n. 8.212, de 24/07/1991 e alteracdes posteriores. 23 Lei n. 8.213, de
24/07/1991 e alteracdes posteriores. 24 Decreto n. 3.048, de 06/05/1999 e alteracdes posteriores. 25
Instrucdo Normativa INSS/PRES n. 20, de 10/10/2007 e suas alteracdes.
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A primeira comparacao que pode ser feita em relacao aos outros certames analisados
é que a prova para o cargo de nivel médio do INSS exigiu 30 questoes a mais do que aquela
aplicada para selecao de um cargo especializado de médico. Apesar de ambas as provas
terem sido produzidas pelo CESPE/UnB, é facil visualizar que ndo existe uma padronizacao
em relacdo a quantidade de questoes. Cada certame acaba por ter uma dindmica prépria,
de acordo com o érgao que oferta as vagas. Seria 6bvio indicar algo que é corrente entre
os “concurseiros” e que pode ser percebido nas entrevistas: os certames oferecidos por
cada entidade contratada sao muito diversos e isto ocorre mesmo para cargos idénticos
(um assistente administrativo em dois ministérios diferentes). Tendo sido visualizada a

ampla gama de conhecimentos demandados, cabe desmembrar a prova ofertada.

Conj. Questoes Tema Tipo
(quant.)
01 1 até 4 (4) Gramatica --
02 5 até 10 (6) Raciocinio légico --
03 11 até 13 (3) Principios da seguridade social DL/DT
04 14 até 17 (4) Atualidade sobre a seguridade social DL/DT
05 18 até 22 (5) Matematica: leitura de graficos --
06 23 até 26 (4) Compreensao de texto --
07 27 até 29 (3) Raciocinio logico aplicado a ética IC
08 30 até 33 (4) Caso-problema sobre ética IC
09 34 (1) Definicdo de documento-administrativo DT
10 35e36(2) Informatica: funcdes do Word 2003 DT
11 37 (1) Raciocinio légico: interpretacao IC
de imagem

12 38 até 42 (5) | Casos-problemas sobre a Lein. 8.112/90 IC
13 43 e 44 (2) Informatica: funcdes de e-mail DT
14 45 até 47 (3) Historia e estrutura do INSS DT
15 48 e 49 (2) Matematica e raciocinio ldgico: funcoes --
16 50 (1) Informatica: funcao do Excel 2003 DT
17 51 até 55 (5) | Definicdes sobre atendimento ao publico DT
18 56 até 58 (3) Etica empresarial DT
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19 59 (1) Caso de processo administrativo IC
20 60 até 62 (3) | Definicoes sobre processo administrativo DT/DL
21 63 até 66 (4) | Definicoes sobre atendimento ao publico DT
22 67 até 70 (4) Definicoes sobre reforma do Estado DT
23 71e72(2) Definicdes sobre comunicacao DT
institucional
24 73,75 e 76 (3) Casos sobre responsabilidade IC
corporativa e ambiental
25 74 (1) Definicdo sobre responsabilidade DT
socioambiental
26 77 e 78 (2) Casos sobre direitos dos usuarios IC
e dos consumidores
27 79 e 80 (2) Casos sobre doencas no IC
ambiente de trabalho
28 81 até 90 (10} Casos hipotéticos sobre IC
segurados do INSS
29 91e92(2) Principios constitucionais da previdéncia DL
30 93 até 150 (57) Casos hipotéticos sobre IC
beneficios do INSS

34

Uma simples leitura das provas ja demonstra que a avaliacao aplicada para o cargo
de técnico do INSS foi mais exaustiva dos que as provas analisadas e aplicadas para os
cargos do Ministério da Saide. Um ponto interessante da prova de técnico foi a tentativa de
trabalhar mais com casos do que com definicoes técnicas e legais. O modelo de questao
baseado em casos pode ser visualizado nos exemplos abaixo:

Questao

Assertiva

38

Mara, jornalista, dirigiu-se a determinada reparticdo publica e solicitou, com o objetivo
de preparar matéria para o jornal do bairro onde trabalha, informacdes sobre uma
lista de itens, que incluia dados sobre o efetivo policial e nomes de policiais da drea de
inteligéncia que trabalham sem uniforme no bairro em questao. O servidor atendeu-a
rapida e polidamente, mas negou-se a fornecer-lhe informacdes sobre os referidos
itens, pois tratava-se de dados sigilosos. Nessa situacdo, a atitude do servidor esta
correta, pois é seu dever atender com presteza ao publico em geral, prestando as

informacdes requeridas, ressalvadas aquelas protegidas por sigilo.

34 DL - definicdes legais; DT - definicdes técnicas/médicas; IC - inferéncia causal.

352

18/12/2013  16:38:49



‘ Volume 49 Lindd 353

59

Suponha-se que Francisca, servidora do INSS, ao atender um segurado e receber dele
um requerimento de beneficios, tenha constatado que ele ndo havia incluido um item
a que tinha direito. Suponha-se, ainda, que ela tenha decidido nao lhe dizer nada a
esse respeito. Nessa situacao, a atitude de Francisca nao pode ser reprovada, pois o
servidor do INSS pode omitir de segurado a existéncia de direito a verba de beneficio

que nao tenha sido explicitamente requerida.

77

Considere a seguinte situacao hipotética. Jodo, por ter constatado erros em sua ficha
hospitalar, dirigiu-se ao setor de registros do hospital e solicitou ao atendente que
lhe mostrasse a ficha. Inicialmente, o atendente dificultou-lhe o acesso aos dados e,
somente depois de muita insisténcia, Jodo conseguiu convencé-lo da necessidade de
alterar alguns dados no referido documento. Entretanto, passada uma semana, Joao
constatou que as alteracoes solicitadas nao haviam sido efetuadas. Nessa situacao,
do ponto de vista do Cddigo de Defesa do Consumidor, Joao nada podera fazer, pois o

cddigo é omisso com relacao a esse tipo de problema.

94

Célia, professora de uma universidade, eventualmente, presta servicos de consultoria
na area de educacdo. Porisso, Célia é segurada empregada pela atividade de docéncia
e contribuinte individual quando presta consultoria. Nessa situacdo, Célia tem uma

filiacao para cada atividade.

Como mencionado pelos servidores na entrevista, houve a tentativa de avaliar a
habilidade de atendimento ao publico por meio da prova de multipla escolha. Esta tarefa
parece realmente muito dificil de ser atingida por este tipo de prova. Abaixo, sao trazidas

as questoes referentes ao tema:

Texto base

A qualidade do servico de atendimento ao publico, no contexto da realidade brasileira, tanto no
ambito estatal quanto no da iniciativa privada, apresenta-se como um desafio institucional que
parece exigir transformacoes urgentes. Essa necessidade tem multiplas facetas e a visibilidade
de uma delas se expressa nas queixas frequentes de usuarios-consumidores. Basta visitar os
espacos dedicados aos leitores dos jornais para encontrar uma fonte empirica abundante de
reclamacdes concernentes aos servicos de atendimento em instituicoes publicas e privadas.
[Mario César Ferreira. Servico de atendimento ao publico: o que é? Como analisa-lo? Eshoco
de uma abordagem tedrico-metodolégica em ergonomia. Internet: <www.unb.br> (com

adaptacdes]]. Tendo o texto acima como referéncia inicial, julgue os itens a seguir.

Questao

Assertiva

51

Uma empresa que, no intuito de melhorar a qualidade do servico de atendimento ao

publico, encaminhe os clientes a setores especificos, em funcao do tipo de produto/

servico que buscam, utiliza uma abordagem de departamentalizacao funcional.
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52

Um procedimento que pode permitir a identificacao de fatores criticos de sucesso
para o atendimento ao publico com qualidade é descobrir o que distingue uma
organizacao bem-sucedida, no atendimento ao publico, de uma mal-sucedida, nesse

aspecto, e analisar as diferencas entre elas.

53

0 trabalho desenvolvido pelo funcionario na situacdo de atendimento pode ser
considerado atividade de mediacao entre as finalidades da instituicao e os objetivos

do usuario.

54

0 bom estado de salide, a competéncia profissional e o perfil adequado do atendente
tornam o servico de atendimento mais eficiente e, desse modo, contribuem para

aumentar a satisfacdo dos usuarios dos produtos ou servicos da instituicao.

55

Uma acdo que pode ser efetiva no fomento ao melhor atendimento do usuério-
consumidor é a descentralizacdo da autoridade, visto que esta passa a ficar mais
dispersa na base da organizacao, o que possibilita maior agilidade no processo

decisorio.

Ha que se reconhecer a coragem da empreitada, em especial porque o programa do
certame nao abrangia o tema de forma direta, como pode ser percebido em consulta a
tabela anteriormente exposta. Alids, diversos outros temas nao estavam listados e foram
demandados na prova, como “ética empresarial
“comunicacao institucional”. Muitos outros temas listados, como “Tribunais e organizacao
judiciaria”, nao foram demandados. A conclusao neste quesito é que houve certa dissociacao
entre o programa e a prova aplicada. Confira-se o outro conjunto de assertivas acerca do

topico “atendimento ao publico”:

“responsabilidade socioambiental” e

Texto base

Quem, nos dias de hoje, nao teve de enfrentar uma fila no banco, em um supermercado,
em uma reparticao publica? Quantas vezes ndo “roeu as unhas” na expectativa de que a fila
andasse rapido, pois outro compromisso urgente estava a sua espera? E quantos, ao chegar
o momento tao esperado do atendimento, depararam-se com a informacao do funcionéario: “0
senhor entrou na fila errada...”? Mas, se tais situacoes sao fonte de irritacao e de problemas
para o usudario, a cada dia mais exigente, elas o0 sdo também para os sujeitos encarregados do
atendimento ao publico. /dem. Ibidem (com adaptacdes). Tendo o texto acima como referéncia

inicial, julgue os itens subsequentes.

Questao Assertiva

63 Em virtude da variabilidade de opcdes, é necessario que o servidor que atende ao
publico seja preponderantemente um executor de rotinas, o que envolve identificar
situacoes e seguir instrucoes.

b4 A atividade de atendimento implica um conjunto de acdes rotineiras, que incluem

solicitacao, identificacao, cotejamento, pesquisa, registro, emissao, orientacao e

arquivamento de informacoes.
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0 atendimento ao publico pode ser visto como uma atividade rotineira complexa de
tratamento de informacoes, marcada por procedimentos administrativos habituais,
que podem, em muitas situacdes, ser estruturados em raciocinio do tipo Se... (tal

situacao ou evento se apresenta), entdo... (executa-se tal procedimento).

66

No atendimento ao publico, o tratamento de informacdes é embasado
predominantemente no diagnéstico das exigéncias da situacao, com base em critérios

prescritos pela instituicao, que orientam a tomada de decisoes.

Visualizadas estas questoes, pode-se notar que o mesmo problema diagnosticado
acerca dos conhecimentos de informatica se replicou na prova do INSS. A intuicdo sobre
este problema reside na dificuldade de avaliar a proficiéncia em operar um programa
de computador por meio de uma questao de resposta objetiva. As perguntas acabam
replicando definicoes técnicas ou curiosidades sobre os programa de computador. Logo,
parece complicado afirmar que tais perguntas sirvam para confirmar se o candidato
possui — ou nao - a habilidade de operar um processador de texto, um banco de dados
ou, ainda, servicos de e-mail. Afinal, a operacao destes programas requer capacidades
eminentemente praticas. Seria a mesma dificuldade hipotética de avaliar a habilidade em
datilografia ou a competéncia para direcao defensiva por meio de questoes de resposta

objetiva. Parece nao ser a melhor opcao.

Questao

Assertiva

35

No Word 2003, ao se clicar o menu Editar, é exibida uma lista de comandos, entre os
quais se inclui o comando Dicionario de Sindnimos, que possui funcionalidades que
permitem ao usuario procurar por palavras sinénimas a uma palavra selecionada.
0 uso desse comando contribui, em muitos casos, para a melhoria da qualidade

de um texto editado.

36

Diversos programas de computador disponibilizam o menu denominado Ajuda,
por meio do qual um usuario pode ter acesso a recursos que lhe permitem obter
esclarecimentos sobre comandos e funcionalidades dos programas. Atualmente,
ha programas em que é necessario que o computador esteja conectado a Internet

para que funcionalidades do menu Ajuda possam ser usadas de forma efetiva.

43

E comum, mediante o uso de programas de computador que utilizam o Windows
XP como sistema operacional, o recebimento de mensagens de texto por meio de
correio eletronico. Entretanto, é possivel a realizacao dessa mesma tarefa por meio

de programas de computador adequados que utilizam o sistema operacional Linux.

44

Para se enviar uma mensagem confidencial de correio eletronico, cujo contetdo
nao deva ser decifrado caso essa mensagem seja interceptada antes de chegar ao
destinatario, é suficiente que o computador a partir do qual a mensagem seja enviada
tenha, instalados, um programa antivirus e um firewall e que esse computador nao

esteja conectado a uma intranet.
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Texto base

Considere-se que, em uma planilha do Excel 2003 na qual todas as células estejam formatadas
como nimeros, a célula B2 contenha o saldo de uma conta de poupanca em determinado més
do ano. Considere-se, também, que, sobre esse saldo incidam juros compostos de 2% ao més,
e que o titular nao realize, nessa conta, operacdes de depdsito ou retirada. Nessa situacao,

julgue o item seguinte.

50 0 valor do saldo da referida conta de poupanca, apds duas incidéncias sucessivas
de juros sobre o saldo mostrado na célula B2, pode ser calculado e apresentado

na célula B4 por meio da seguinte seqiiéncia de acdes: clicar a célula B4; digitar =

B2*1,02"2 e, em seguida, teclar [enter].

Mantém-se uma caracteristica geral e reprovavel, como mencionado. Ha uma evidente
sobrevalorizacao das provas de multipla escolha para avaliacao dos candidatos. Ainda,
mostra-se pouco razoavel que nao haja uma prova de redacao em toda e qualquer
selecdo para cargos efetivos na Administracao Publica, tendo em vista que os processos
administrativos ndo sao baseados na oralidade. Como consideracao final desta secao da
pesquisa, sera realizada uma sintese apreciativa dos casos analisados acima.

4.7 Algumas questdes para pensar as metodologias de avaliagéo

As entrevistas trouxeram duas questoes de muito relevo que devem ser indicadas.
A primeira é que existem dilemas relacionados as carreiras que tém impacto imediato
nas politicas de pessoal e, por conseguinte, nos certames. A alta rotatividade também
esta relacionada a questoes remuneratérias e de progressao na carreira. A experiéncia
francesa da selecao interna® demonstra a necessidade de possibilitar certa mobilidade
ao servidor como um modo de estimulo ao seu crescimento, paralelo a sua qualificacao.
A defasagem das definicoes legais sobre as carreiras também pesam negativamente na
realizacao dos certames, ja que engessam os perfis para as vagas que sao ofertadas:

Primeira coisa, aqui, seria que eu tivesse uma carreira adequada. Eu
nao tenho, eu tenho que lidar com essa carreira. Mas que, mesmo
nessa carreira, a gente tivesse uma atualizacao nela. Isso ia me ajudar

a construir um perfil melhor em concurso.®
0 segundo grande tema, derivado dos estudos de caso, esta adstrito as metodologias

de avaliacao aplicadas aos certames. Este tema também se imbrica com a dificil relacao
entre as entidades contratadas para gerir o certame (logistica, confeccdo das provas,

35 Que nada tem a ver com o nosso recente “concurso interno”, como se verd no capitulo seguinte.

36 INSS.
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entre outros) e as necessidades dos 6rgaos. Como indicado no inicio do estudo de caso,
ha uma evidente tensao estrutural tripartite entre os 6rgaos Federais, as entidades
organizadoras e o MP. Ha certo consenso em que as provas deveriam melhorar em termos
de sua substancia e mesmo de forma. Todavia, a questao central é quem deve ser o ator
preponderante a tal alteracdo. Os drgaos - na visao retirada das entrevistas - consideram
que o Ministério do Planejamento deveria ser o indutor de tal solucao:

E eu acho que a gente tinha que ter um... Eu acho que nao é nem um
problema nosso... O ideal é que ndo se tenha essas provas tao... Essas
provas de concurso publico, da forma que sdo, favorecem quem estuda
e nao a quem tem alguma préatica. O ideal é vocé receber gente que tem
um minimo de pratica de trabalho. Eu nao sei de que forma o Ministério
do Planejamento poderia atuar para ajudar os érgaos a construir um tipo
de prova que favoreca quem tem mais experiéncia, e ndo sé quem tem a
teoria. Realmente, eu nao sei como seria. Mas isso ajudaria.”’

Ja os servidores do MP consideram que este problema de substancia esta
diretamente ligado a falta de demanda qualificada dos 6rgaos em prol dos seus perfis de
vagas:

Eu acho que o problema é que essas empresas trabalham com grande
volume de prestacao de servicos. Entdo, elas tém seu modus operandi. Se
a Administracao nao solicitar nada, eles vao dar o pacote deles. Isto existe
em qualquer lugar. Eles também estao fazendo trabalho profissionalizado
dentro do que for mais facil para fazerem bem feito; mas dentro do que
ja tem pronto. Entao, eu acho que a questao é o nivel de exigéncia do
préprio érgao. Ele tem que saber demandar e saber cobrar. Eu acho que,
no final das contas, a decisao de quais os tipos de provas que vao ser
utilizadas, - por exemplo, se vai ser prova objetiva, se nos titulos eu vou
avaliar mais experiéncia ou mais formacao académica -, esta decisao é do
6rgdo. Aempresa simplesmente estd cumprindo um contrato. Aempresa
elabora, mas quem decide qual vai ser a prova é o 6rgdo. Por exemplo,
eu quero um concurso para tal cargo. Eu digo que quero uma prova de
economia, de politicas pUblicas, etc. Eu quero que vocé foque mais nisto
ou naquilo. Eu quero esse conteddo programéatico. Dentro do nivel de
avaliacdo também. Ele pode demandar questdes praticas conceituais
e ndo questoes tedricas académicas. Mas, se o 6rgao nao demandar, o

contratado faz do seu jeito.®®

Esta alternativa gera um problema. Por certo, nem todos os drgaos estao capacitados
para cobrar das empresas, em termos de substancia. Existe baixo controle em termos

37 Ministério da Saude.

38 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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deste tema. Como visualizado nas provas acima, o certame do INSS buscou a afericao - por
meio de questoes de multipla escolha - de habilidades ao atendimento ao publico. Esta
tentativa demonstrou trés problemas. O primeiro foi que as questoes acabam sendo uma
mistura de afericao de definicoes técnicas com bom senso. O segundo - e mais grave - é
que o tema nao constava no programa do certame, ou seja, tal metodologia dificulta a
preparacao dos candidatos para a potencial afericao. O terceiro é intrinseco - e também
perceptivel nas provas de informatica - a metodologia: como avaliar “fazeres” por meio
de perguntas de multipla escolha? Se as questoes de resposta objetiva ndo devem ser
descartadas como metodologia, por um lado, ha que se reconhecer que elas tém sido
utilizadas de forma excessiva com a pretensao de avaliar competéncias que nao sao
perceptiveis por tal metodologia. Todavia, esse debate ¢é dificil na atual pratica enraizada
do certame. A entrevista com servidores do MP demonstra a esperanca de que provas de
multipla escolha - mais simples e baratas do ponto de vista logistico - sirvam em bom
nivel para aferir habilidades:

A gente acredita que habilidade ndo se mede simplesmente e somente
com prova pratica. Had como vocé direcionar, pelo menos, minimamente na
prova. (... Mais questdes voltadas para a pratica. Perguntas que tivessem
mais a ver com a pratica. Inclusive, na prova discursiva: estudo de caso.
Foi mais neste sentido, fomos guiando. Mas, no caso, foi o CESPE da UnB
que conduziu para que ficasse no modelo que atendesse melhor. A gente
olha o programa e corta coisas. Enfim, é uma discussao e um trabalho
arduo. Ele exige tempo e é poristo que hd a proposta da criacdo de uma

comissao. Isto exige tempo.*

Como é um problema de complexa solucao, bem se nota que a tensao estrutural se
faz presente. Pelo discurso acima, a solucao metodoldgica para avaliacao as habilidades
praticas por meio de multipla escolha vird - no entender dos servidores - das empresas
organizadoras de certames. Ao que parece, o tema estd encapsulado em uma redoma
dogmatica de dificil ruptura. N3o ha solucéo juridica (norma regulamentar, fiscalizacao
contratual, entre outros) para o problema, infelizmente. O tema somente podera ser
deslindado por meio de mais pesquisas sobre sistemas avaliativos.

4.8 Concurso publico: selecdo autocentrada ou etapa inicial da vida

funcional?

Depois de analisar os casos do Ministério da Saude e do INSS, tem-se que as
provas - como nao poderia deixar de ser - possuem limitacoes avaliativas. Isto é bastante
evidente no caso das provas de resposta objetiva. Porém, é razoavel supor que toda

39 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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avaliacao possui limites. Partindo deste pressuposto, o problema se agrava, ja que é
possivel visualizar - do ponto de vista juridico e gerencial - o certame como uma etapa
isolada da vida funcional do servidor. Como um modelo, é possivel dividir a vida ativa do
servidor publico em quatro momentos: a preparacao para o certame, o concurso, o estagio
probatério e a requalificacdo:

Vida funcional e continua
requalificacdo

Ingresso Confirmacao

E interessante notar que a relacdo entre estes quatro momentos da vida funcional
dos servidores é pouco - ou nada - tratada pela literatura técnica. De forma intuitiva, as
pessoas com experiéncia na Administracao Publica relatam que existe alguma relacao
entre formacao no ingresso e o certame. Esta necessidade de adaptacao ao servico

® publico pode ocorrer por meio de um curso como parte do certame; ou como um curso
de adaptacao e palestras. Mas nao existem um modelo definido de qual seria a melhor
opcao, como infere-se da entrevista realizada com servidores do MP:

E sempre questionado por que fazer curso de formacao enquanto segunda
etapa de concurso. H& um problema de objetivos: se é uma proposta
educacional de qualificar a pessoa para o trabalho, como é que isso
se coaduna com a proposta de selecao? Afinal, se ndo é uma parte da
selecdo, nao deveria ser dado durante o concurso; deveria ser feito apds

0 ingresso.*

Pode-se visualizar com clareza que existem dois modelos: curso como parte
(etapa) do certame; ou, curso como adaptacado, em termos de formacao:

Além de ser uma tradicao de determinadas carreiras, um curso de
formacdo é uma segunda etapa em concursos para preparar servidores
para atividades que nao correspondem a uma atividade profissional
em sentido estrito. Se vocé seleciona um meédico, é pressuposto que
ele j& conheca as técnicas que vao ser aplicadas na medicina. A Unica
diferenca seriam as normas internas do hospital no qual ele vai trabalhar.
Agora, se vocé contrata um gestor ou um advogado para trabalhar na

40 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.
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administracao publica, ha outro contexto do que efetivamente ele vai
fazer; nao tem uma formacao profissional que o prepare diretamente
para essa atuacao. Entao, por isso que o sentido do curso de formacao
previamente ao ingresso. [...) Hoje, os cursos de formac&o estdo previstos
nas legislacoes especificas das carreiras, que definem o ingresso por meio
de um concurso com duas etapas. A segunda é o curso de formacao [...).
No momento, a gente ndo esta prevendo mexer em lei para tratar dessa
questdo. Uma das propostas do GT de que se desenvolva [sic] um estudo
futuro, porque tem que ser feita uma discussao junto aos érgaos que
hoje tém esses cursos de formacdo para a sua adequacdo. A proposta
também ndo é acabar com o curso de formacdo, mas institui-lo apds o
ingresso, se vocé entende que ele é necessario. (...). Hoje, talvez, eu diria,
assim, que fosse mais facil fazer enquanto eles sdo candidatos do que
depois deles serem servidores.*!

Como pode ser visto na figura inicial, o curso de formacao esta situado em um
espaco ambiguo, que varia de carreira para carreira. Em algumas, ele pode ser um
conjunto de palestras para boas vindas, sem avaliacao. Em outras, pode ser parte do
certame e finda seus efeitos com o término do processo de recrutamento. A entrevista
com servidores do MP demonstra que ha - dentro dos debates correntes - uma grande
preocupacao com o estagio probatorio:

Os proprios consultores da drea de setoriais trouxeram essas sugestoes de
que o estagio probatdrio deveria ser tratado como prévio a efetivacao. Que
esta efetivacdo so deveria ocorrer depois, ja que ele seria uma oportunidade
de vocé verificar se a pessoa tem as competéncias necessarias. Assim,
se ela ndo viesse a se adequar, deveria ser retirada do quadro. E um
problema. Ha problemas no estagio probatério. Primeiro, a legislacao é
muito arcaica e insuficiente. Depois é a questao de gestdo. Eu acho que
outra proposta de trabalho futuro ¢é alinhar melhor a questao do estagio
probatério enquanto um periodo anterior a efetivacdo. Afinal, quem
ja ingressou nao tem mais preocupacao; estd garantido por 30 anos.
Agora, se vocé tivesse um concurso com uma primeira etapa normal,
um ingresso, uma formacao e vocé tivesse num estagio probatério bem
peneirado e que pudesse, realmente, ao longo desse periodo, verificar as
pessoas que ndo tém as competéncias necessarias para serem efetivadas
no cargo e vocé tivesse como substituir essas pessoas, isso atenderia
bem.*?

De fato, sao necessarios mais pesquisas para avaliar como esta sendo processado
- do ponto de vista gerencial - o estagio na Administracao Publica. A falta de informacao

41 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.

42 Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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sobre o tema é grande e, conforme mencionado, este é pouco estudado em cotejo com
o tema dos concursos publicos. Ao que se apresenta, seria relevante existir algum meio
de continuidade de avaliacao entre as provas dos certames e o inicio da vida funcional
do servidor. Do ponto de vista de politica de pessoal, seria interessante pensar em
estruturas de carreira submetidas a avaliacdo continua, certamente, como se infere da
entrevista havida com servidores do Ministério da Saude. Contudo, como esta pesquisa
focalizou apenas os concursos de ingresso, cabe anotar que a realizacao de cursos com
provas e atividades de supervisao, para todas as carreiras, mesmo agquelas que possuem
curso de formacao como parte do certame, seria um elemento relevante para auxiliar as
metodologias avaliativas, que - como pressuposto central - sempre possuem limitacoes.

5. A Ecole Nationale d’Administration
como expressdo do modelo Francés: uma

compara¢do necessdria

5.1 Comparar, mas como?

O método comparativo é de uso corrente em diversas areas do conhecimento e
experimenta uma enorme gama de variacoes e nuances. Na area do Direito, onde ganhara
o nome de “comparatismo” ou “Direito Comparado”, esta profundamente ligado a ideia
de modelo. Mais que a tentativa de compreender objetos analogos por meio da abstracao
ou tipificacao das suas caracteristicas mais marcantes, o conceito de modelo carrega um
importante componente normativo que ressignificara o termo em questao, Lhe emprestando
um sentido exemplar, pautado na necessidade instrumental - e, portanto, eventual - de
importacdo de algum instituto juridico estrangeiro (por vezes, chamado pelos juristas de
“alienigena”). Esta ndo sera nossa abordagem, pois ndo pretendemos tentar extrapolar
uma critica ao sentido institucional atribuido a selecdo de funcionarios publicos no Brasil
a uma pretensa necessidade de fazer como o fazem os Franceses.

Nossa abordagem serad mais proxima aquela das Ciéncias Sociais, para a qual o método
consiste na sistematizacao do enfoque em termos de categorias por meio da explicitacao
dos parametros da comparacao, como resumiu Cécile Vigour®. A autora também expde
que, diferentemente da analogia ou da homologia, a comparacao em Ciéncias Sociais é
um processo, pelo qual ndo hd “comparacao impossivel”, uma vez que é o trabalho do

43 VIGOUR, 2005, p.7.
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pesquisador que permitira a construcao de paralelos, conexdes e confrontacdes entre os
objetos*. Desta forma, tentaremos comparar os desenhos institucionais da selecao de
funcionarios publicos no Brasil e na Franca, tendo por parémetros basicos: (1) a homologia
de obrigacdes e expectativas em torno das habilidades e competéncias esperadas deles
nos dois paises; e (2) o fato de se tratar de processos seletivos particularizados pelo
monopdlio do Estado sobre a vida profissional dos seus “objetos”.

Além disto, ressaltamos que nossa abordagem pretende, ainda, se aproximar da
nocao antropoldgica de comparacao. Conhecida como Antropologia Estrutural, houve uma
tradicao etnoldgica preocupada em descrever os atributos universais do espirito humano
por meio da comparacao por semelhanca, como expresso no trabalho de Claude Lévi-
Strauss (1962], no qual ele tenta chegar ao “pensamento selvagem”: o estado subjetivo
de todo homem antes de ser “cultivado” ou “domesticado”, e ndo ao “pensamento dos
selvagens”. Por outro lado, a Antropologia Social se valera da comparacao por contraste,
onde se busca no estudo do outro um incremento no conhecimento de si. Esta postura
de pesquisa cumpre um fundamental papel de desnaturalizacao da cultura ocidental -
tirando-lhe a sua pretensa universalidade — por meio da etnografia de outras formas de
constituicao do saber e de praticas sociais, mostrando como sao nativas as categorias
encontradas nos mais diversos contextos.

Acrescente-se que a comparacao antropoldgica permite mais particularmente
que o conhecimento acerca do outro provoque o estranhamento de si, por meio da
desnaturalizacdo do nosso saber e das nossas praticas. No que toca particularmente a
Antropologia do Direito, Roberto Kant de Lima (2008, p. 5) afirma que, na comparacao,
costuma-se ocultar sistematicamente a sociedade do observador, absorvendo como
elemento valorativo-negativo toda reacdo ao ndo encontrar o “mesmo”. Assim, para além
de n3o ter interesse na importacdo do “modelo” francés, pretendemos por em questao
a selecao de funcionarios publicos no Brasil simplesmente pela descricao do sentido
institucional que os franceses dao aos elementos e as etapas deste processo por 3.

5.2 A “grande escola da Repiblica” e seu concurso

A Franca é um pais que conta com 10% da sua populacao composta por funcionarios
publicos. Em relacao a populacao economicamente ativa, este percentual se eleva a vinte
25%. Trata-se de um pais onde o servico publico é forte estruturador do funcionamento
da sociedade e tema levado bastante a sério desde o século XIX, tendo sido um dos temas
mais discutidos pelos parlamentares na virada para o século XX; ainda, de um pais onde
a nocdo de “funcionalismo publico” é perene nas pautas politicas e de midia (ROUBAIN,
2010). Na Franca, o funcionario publico e o agente politico se distinguem sobretudo pelo
seu meio de selecdo: se os Ultimos sao recrutados por sufragio universal, os primeiros
sdo recrutados por concurso publico. Corolario da ideologia da meritocracia escolar, a

44 Idem, p.8.
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realizacao de provas e exames é extremamente presente na vida de todo francés, e nao
apenas daqueles que desejam se tornar funcionarios publicos. No entanto, o progressivo
avanco do recrutamento por concurso sobre as nomeacdes reais ou presidenciais
marcou profundamente a consolidacao da republica de (4, e hoje é um forte paradigma
da administracdo publica (SADRAN, 1977).

O primeiro ponto a ser levantado aqui é o de que o ingresso em qualquer 6rgao da
Administracao Publica francesa se da mediante processos seletivos diferentes, mas que
guardam algumas caracteristicas comuns, o que garante o institucionalismo e a unicidade
do recrutamento como um todo*. Basicamente, todo certame nao precede a carreira, mas
uma escola de formacao profissional, bem como possui ao menos trés portas: (1) uma
voltada para recém-egressos dos sistemas de ensino (chamada “concurso externo”); (2)
uma voltada para a mobilidade no seio do servico publico (chamada “concurso interno”); e
(3) uma voltada para profissionais do mercado. Os magistrados* s3o recrutados e formados
desta maneira, assim como os policiais?/, os fiscais de renda“, os administradores locais*’
e os administradores centrais. Estes Gltimos, por serem formados na Ecole Nationale
dAdminsitration, conhecida pela sigla ENA, sdo chamados de “énarques”®.

Fundada em 1945, a ENA é uma das “Grandes Ecoles de la République”, ao lado de
outras instituicoes que, no imaginario francés, concentram a exceléncia, o prestigio, ou,
ainda, a "nobreza do Estado” (BOURDIEU, 1989). Encarregada da formac&o dos quadros

® superiores da administracao publica francesa, a ENA é tida como uma espécie de fabrica
de elites, tendo formado trés Presidentes da Republica, sete Primeiros-Ministros e varios
Ministros e parlamentares. Fato é que a ENA nao realiza seu trabalho sem forte critica
do meio académico ou jornalistico, assim como conta com a ajuda de uma prestigiosa
instituicao de ensino: o /nstitut d'Etudes Politiques de Paris, também conhecido como
“SciencesPo-Paris” (VINCENT, 1987]). Assim, juntas, uma escola profissional e uma
instituicao de ensino superior operam uma sinergia que tem, na preparacao para o certame
de ingresso, na carreira seu amalgama fundamental. Esta preparacao é um dos carros-
chefe do ensino do SciencesPo-Paris que, no geral, é voltado para a formacao de elites no
setor privado ou mesmo em outras carreiras publicas, como a magistratura, claro que nao
sem arrancar duras criticas de professores das Faculdades de Direito (ANTONMATTEI;
MAISTRE DU CHARBON, 2009).

Antes de prosseguir na analise do recrutamento na ENA propriamente dito, cabe
mencionar dois pontos que diferenciam profundamente os certames na Franca e no Brasil:

45 Billand, ao tratar do recrutamento dos administradores locais na Franca, relaciona o pouco tempo que possui este concurso com seu
baixo institucionalismo. (2010).

46 Sobre a Fcole Nationale de la Magistrature, ver Fontainha: 2011

47 Sobre a Fcole Nationale de Police ver Moreau de Bellaing: 2006.

48 Sobre o Ministéere de ['Economie, l'Industrie et 'Emploi, ver Miel: 2008.
49 Sobre a funcao publica local francesa, ver Billand 2008.

50 Sobre o recrutamento e a formacao na ENA ver Eymeri 2001.
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1) Preparacao: na Franca, o essencial da preparacao para concursos é feito nas
instituicoes de ensino médio ou superior, na sua maioria, publicas. No Brasil, o essencial da
preparacao é feito em instituicoes privadas, especializadas nesta atividade, que competem
em um mercado absolutamente desregulado;

2) Organizacdo: na Franca, a organizacido do essencial dos certames é de
responsabilidade da escola profissional para a qual o processo esta selecionando. No
Brasil, a organizacao do certame é subcontratada a uma instituicao altamente especializada
na atividade de organizar certames.

Um conjunto de leis e decretos dispoe sobre a configuracao geral do certame da ENA.
Uma vez a cada ano, por meio de uma portaria ministerial, o Poder Executivo disciplina
como se dara cada recrutamento para o ingresso na ENA. Esta portaria trata apenas da
fixacao do calendario, da nomeacao do Presidente e dos membros da banca, do nimero
de vagas, e de demais assuntos relativos a particularidades de cada certame. Antes de
avancar para alguns pormenores deste certame, cabe salientar que, assim como a maioria
das “portas de entrada” do servico publico francés, esta selecao é marcada profundamente
pela ideologia académica, sendo a meritocracia escolar o fundamento mais marcante
dos certames na Franca. Trés sdo suas grandes marcas: (1) a presenca expressiva de
professores nas bancas; (2) um maior interesse institucional pelo recrutamento de jovens
recém-egressos do sistema de ensino; e (3] os métodos de avaliacao, que quase sempre
consistem em uma primeira fase de exames escritos, sequida de exames orais. E evidente
que nossa abordagem tipoldgica nao exclui, entretanto, que outras ideologias se facam
presentes de forma menos marcante, como se vera.

No tocante as bancas examinadoras, elas sao compostas por um triplo corpo: trés
professores universitarios, dois administradores (internos da carreira) e trés profissionais.
Nao necessariamente obedecendo a uma proporcao exata, tradicionalmente, busca-se
chegar muito perto de um equilibrio quantitativo entre os trés. Em relacao aos certames
no Brasil, chama a atencao a auséncia de profissionais especializados em recrutamento
na banca, bem como o fato de que os paesanos, internos da carreira, aqueles que estao
recrutando seus futuros colegas, sao minoria. Com relacao aos professores universitarios,
cabe mencionar que as universidades e liceus reputados na Franca, em sua imensa
maioria, sdo publicos, e que os cargos publicos sao todos de dedicacao exclusiva. Também
contrasta com o Brasil o fato de que jamais um professor acumularia o cargo publico de
administrador. Geralmente, estes professores estao ligados aos Institutos de Estudos
Politicos ou aos departamentos de Ciéncia Politica das Faculdades de Letras ou de
Direito. No entanto, nada impede - e nao é rara - a presenca de juristas, sociélogos ou
historiadores na banca. Os administradores comumente sao escolhidos dentre os mais
experientes e, dentre eles, normalmente o mais antigo na carreira sera o Presidente
da banca examinadora. Dentre os profissionais, que se designam por esta palavra dado
o fato de atuarem no setor privado, geralmente sao chamados jornalistas, contadores,
administradores, articulistas, consultores ou psicologos. Dada a forma académica da
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selecdo, pode-se imaginar a primazia professoral na interacao cotidiana necessaria a
correcao das provas e producao das notas, vista a familiaridade com o trabalho de avaliacao
académica de performance. No certame da magistratura francesa, esta primazia ja foi
demonstrada (FONTAINHA, 2009).

Um outro aspecto interessante da selecao é que, na verdade, nao se trata de um
certame, mas de trés. Bastante comum no recrutamento das carreiras de nivel superior
na Franca, a presenca objetiva de trés ideologias de recrutamento em um sé processo de
selecao é também uma marca da ENA. Trata-se de trés processos de selecao distintos, mas
com o mesmo calendario e com a mesma banca. Todos os anos, a portaria de abertura do
certame estipula quantas vagas havera para cada um deles e os inscritos apenas podem
concorrer em um. Como expressao mais pura da ideologia académica, temos o concurso
externo, voltado para jovens recém diplomados no sistema de ensino. Expressando a
ideologia burocratica, temos o concurso interno, voltado para funcionarios publicos com
tempo de exercicio em outras carreiras de nivel superior. Por fim, expressando a ideologia
profissional, temos o terceiro concurso, voltado para profissionais com experiéncia no
mercado, na politica ou no terceiro setor.

Esta arquitetura de recrutamento é fruto de uma progressiva disputa pela oxigenacao
dos grandes corpos profissionais do Estado Francés. A possibilidade de um recrutamento
plural no Brasil é bastante remota, porém, como ja vimos, o provimento em cargos publicos
por ascensdo era previsto no inciso Il da Lei n® 8.112/90. Contudo, o Supremo Tribunal
Federal considerou tal possibilidade de ingresso no servico publico como inconstitucional.
No mesmo sentido, considerou outras modalidades de movimentacao - entre cargos - como
inconstitucionais. O ponto central é que o STF consignou que nao sdo possiveis algumas
movimentacoes entre cargos efetivos, pelo principio da necessidade de concurso publico
(art. 37, Il, da Constituicdo Federal). Deste modo, definiu que a passagem de um cargo
efetivo para outro somente pode ocorrer dentro da prdopria carreira na forma, por exemplo,
de promocdo. O precedente foi a ADIN 231/DF, julgada em 1992, e foi reiterado varias
vezes. O art. 18 da Lei n® 9.527/97, derivado da conversdo da Medida Proviséria n® 1.595-
14/97, revogou expressamente estes dispositivos. Desta forma, seria muito dificil propor
um novo marco legislativo para o Brasil no qual houvesse, por exemplo, a possibilidade
de um Procurador Federal com cinco anos de experiéncia concorrer ao ltamaraty, ou de
um consultor de financas com dez anos de experiéncia concorrer ao MP. Ambos teriam
que parar suas atividades e dedicar um bom tempo a preparacao nos cursinhos. Este é
apenas mais um aspecto da comparacao com a Franca que faz ressaltar que a expressao
brasileira da ideologia concurseira produz externacoes extremamente prejudiciais a
Administracao Publica, tanto em termos de recursos financeiros quanto humanos.

Retomando a analise do certame da ENA, cumpre agora avancar para a forma como
cada uma destas ideologias se objetiva na selecao: os dossiés de candidatura. Muitas
sao as marcas pelas quais um membro de banca pode melhor conhecer um candidato
por meio dos documentos que este anexa ao seu dossié, sobretudo nas provas orais. A
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marca mais tradicionalmente reconhecida como legitimadora de candidaturas-modelo é
o diploma escolar ou universitario. Ja se afirmou que a estabilidade do modelo francés de
selecao de elites vem justamente da “tirania do diploma inicial” (BAUER; BERTIN-MUROQT,
1995), assim como ja se demonstrou o peso fundamental deste documento na selecdo da
magistratura francesa (FONTAINHA, 2010). No certame da ENA nao ¢ diferente, com a
ressalva que, no concurso interno, os membros da banca contam também com processo
funcional do candidato, e, no terceiro concurso, com seu portfélio.

No tocante as provas em si, os certames da ENA apresentam alguns nuances entre
as diferentes modalidades que merecem algum detalhe. Para tanto, os compilamos na
tabela abaixo®':

CONCURSO EXTERNO

CONCURSO
INTERNO

TERCEIRO CONCURSO

Requisitos para
a inscricao

(primeira fase)

Diploma atestando, ao menos,
trés anos de formacao

universitaria

Comprovacao de, ao
menos, quatro anos
de exercicio efetivo no

Servico Publico

Comprovacao de, ao menos,
oito anos de exercicio efetivo
de atividades profissionais,

eletivas ou associativas

3 provas
escritas

(primeira fase)

Composicoes de Direito
Publico, Economia e Cultura

Geral

Pareceres redigidos
a partir de Dossiés
de Direito Publico,
Economia, e Questoes

Sociais ou Europeias

Pareceres redigidos a partir
de Dossiés de Direito Publico,
Economia, e Questoes Sociais

ou Europeias

Uma redacao

(primeira fase)

Parecer redigido a partir de
um dossié de Questdes Sociais

ou Europeias

Redacao em Cultura
Geral baseada em um

dossié

Redacdao em Cultura Geral

baseada em um dossié

Prova adicional

(primeira fase)

Redacao adicional entre
25 matérias a escolha do

candidato

Prova de memorial
de valorizacao da
experiéncia profissional
de Administracao
Descentralizada,
das Coletividades
Territoriais, dos
Estabelecimentos
Publicos ou do Sistema

Educativo

Prova de memorial de
valorizacdo da experiéncia
profissional de Sociologia das
Organizacdes, Administracao
de Empresas, Gestao Publica

ou Relacdes Sociais
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Provas orais

(segunda fase)

Financas Publicas, Relacoes
Internacionais, Questdes

Sociais ou Europeias, Lingua

Financas Publicas,
R e

Internacionais,

l acoes

Relacoes Internacionais,
Questoes Sociais ou Europeias,

Lingua Estrangeira e Cultura

Estrangeira e Cultura Geral | Questées Sociais ou [ Geral (personalidade e
(personalidade e motivacdo) | Europeias, Lingua [ motivacao)
Estrangeira e Cultura
Geral (personalidade e
motivacao)
Exame fisico | Obrigatdrio Obrigatério Facultativo

(segunda fase)

De uma forma geral, a primeira observacao que se pode fazer é a total inexisténcia de
provas de multipla escolha. Em segundo lugar, nota-se a multidisciplinaridade, somada
ao fato de haver opcoes entre as disciplinas, o que opera a institucionalizacao da relacao
entre as estratégias e as competéncias dos candidatos: seu interesse e sua margem de
manobra para fabricar competéncias de véspera é drasticamente reduzido. O exame
fisico, que opera verdadeiro dogma nos certames franceses, possui um peso reduzido e
nao € obrigatorio no terceiro concurso. Por fim, chama a atencao igualmente a presenca
da prova oral de lingua estrangeira, o que forca a multidisciplinaridade na banca e na
preparacao, uma vez que é possivel vislumbrar um mercado de ensino instrumental de
linguas, mas nao de “idiomas para concursos”.

Cumpre esclarecer o papel de uma disciplina presente nas provas escritas e orais, a
Cultura Geral. Sem programa - e, por isso, de impensavel aplicabilidade no Brasil - esta
disciplina nao tem o papel apenas de testar o conhecimento do candidato sobre atualidades,
entretenimento ou histdria. Tanto na etapa escrita quanto na oral, o que esta em jogo é
a capacidade de adaptacao da opiniao ao modo de pensar e ao método de escrever e se
expressar esperado pela instituicdo (BERRIER, 1991). Na etapa oral, as provas de Cultura
Geral sao chamadas de provas de “personalidade e motivacao”. A ideologia concurseira,
presa a falsas objetividades, nao deixaria de lancar seu repudio a este tipo de exame,
por sua pretensa subjetividade. Entretanto, ja foi demonstrado, por meio do estudo dos
relatorios de banca de trés diferentes concursos - Administracdo, Magistratura e Estado
Maior das Forcas Armadas -, que, se existe um sentido institucional nas selecoes das
elites burocraticas na Franca, ele vem das provas de Cultura Geral (OGER, 2002).

A arquitetura dos concursos € pensada levando em conta essa importancia e isto se
reflete no peso maior dado as provas de Cultura Geral, particularmente a oral. Quanto
mais prestigioso o concurso, mais temida sua Ultima prova, conhecida como “Grande
Oral”; a Unica realizada num grande auditorio, lotado de futuros candidatos. Ainda assim,
0 que impressiona é a centralidade no método de exposicao dos argumentos, que opera
como o foco da avaliacao e, portanto, da preparacao (JACQUEMELLE, 2005).

Algo nao muito diferente ocorre nas provas escritas, o que as diferencia bastante das
famosas “provas abertas” do Brasil. Assim como nas provas orais, inclusive as de Cultura
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Geral, o candidato é confrontado com um dossié (uma lista de documentos oficiais), um
texto (uma matéria de jornal, por exemplo] ou um tema (uma frase curtal, ou seja, ele
sempre reage. O foco da preparacao e da correcao nao é, entretanto, o estudo da disciplina
em questao, ela é assumida como uma aquisicao prévia. O foco é o método. Desta forma,
a preparacao é realizada de forma nao muito diferente em selecdes variadas, como a da
administracao central ou local, da magistratura ou da policia [GUEDON; LABORDE, 2002).
Cabe salientar que, apesar da primazia académica no concurso, as diferentes formas de
prova escrita remetem também a outras ideologias, como a burocratica ou a profissional.

O que queremos dizer aqui é que o aspecto concurseiro é relativamente ausente nesta
selecao, uma vez que as provas ou sao muito similares com as avaliacoes do sistema de
ensino ou com aspectos do trabalho cotidiano da futura carreira. Podemos observar que,
além das tradicionais redacoes ou composicoes, que em nada se parecem com respostas
discursivas curtas as variadas questoes, temos a redacao de pareceres, notas de sintese
e memoriais de valorizacao da trajetoria profissional.

5.3 Alguns nimeros sobre os trés concursos

Finalmente, cabe trazer alguns dados sobre o estado recente do recrutamento na
ENA. O projeto institucional deste certame, apesar de plural, faz sua primazia académica
também ser sentida na quantidade de vagas abertas a cada uma das “portas”.

O projeto da escola é agregar, em maioria, jovens egressos da universidade, com
grande abertura também a mobilidade no seio do servico publico, mas sendo minoritario
o recrutamento de profissionais do mercado. Um modelo aparentemente rigido, mas, se
comparado ao brasileiro, ainda assim se torna o corolario da flexibilidade no recrutamento
de servidores publicos. Observemos abaixo o resultado consolidado destes dez anos de
certames na ENA, que confirma o que acabamos de afirmar:

Grafico 13: Recrutamento ENA por entrada (2002-2011)
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Outro ponto interessante - e que nao é caracteristico apenas ao certame da ENA
- é como os franceses objetivam a nocao de “vocacao” ou “aptiddo” ao ingresso em
determinada carreira: cada candidato tem direito a apenas trés tentativas. Apos trés
reprovacoes, o projeto institucional republicano francés considera que aquele candidato
nao é aproveitavel para a carreira, e fecha definitivamente o acesso. Algo dificil de se
vislumbrar no Brasil, onde, além de pouco relevantes para a selecao e para as habilidades
e atribuicoes, o certame é pensado em termos de direitos dos candidatos, e ndao em
interesses e necessidades da Administracdo Publica. Os efeitos deste projeto institucional
sao impressionantes e tém por principal reflexo o absenteismo dos candidatos, que
podem se inscrever quantas vezes quiserem no certame, pois é necessario comparecer
a uma das provas para o computo de uma das trés chances. O grafico abaixo deixa claro o
impacto de mais de 30% de disparidade entre candidatos inscritos e presentes em todas
as modalidades, entre 2010 e 2012:

Grafico 14: Etapas do Concurso ENA (2010-2012)
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O potencial organizador e racionalizador de tal projeto institucional € enorme. De inicio,
inviabiliza-se a pratica, comum no Brasil, de prestar o certame como uma espécie de
teste, o que poderiamos chamar - jocosamente - de abuso de direito de inscricao. Para os
franceses, ressalvadas as proporcoes populacionais, é incompreensivel um certame com
um milhao de candidatos, como foi o caso do concurso para Analista do INSS de 2012. Esta
medida opera uma pré-selecao qualitativa em enorme beneficio para a administracao,
que fica livre de investir enormes recursos dedicados a candidatos que sequer se julgam
preparados, e ainda correr o risco da eventualidade de um destes vir a ser aprovado. Esta
medida de fato divide a responsabilidade entre o candidato e a administracao. A diferenca
fundamental que se pde aqui é a contrapartida da assuncao desta responsabilidade
exclusivamente pelo Estado no Brasil: a taxa de inscricao. Ela inexistente na Franca, por
razoes ligadas a equidade e a democracia, no Brasil ja pudemos demonstrar seu papel
de anteparo social, além da especulacao que se pode fazer em torno da sua finalidade
de geradora de receita.
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Uma hipdtese a ser formulada sobre este ponto é a de que a ideologia concurseira
serve para fins de mercado. Um enorme contingente de candidatos alimenta nao apenas
as entidades organizadoras, mas, sobretudo, os cursinhos que, por vezes, sao organizados
no seio mesmo de instituicoes publicas que, nesta frente de atuacdo, concorrem livremente
neste mercado desregulado. Por fim, cabe demonstrar o impacto desta medida na
concorréncia. Outro dogma da ideologia concurseira é o de que é a relacdo candidato/
vaga que produz o mérito, sem a conta qualitativa do enorme contingente de candidatos
participando da selecao fora de quaisquer condicoes de competicao. No certame ENA, a
queda de concorréncia quantitativa é drastica quando comparamos a razao entre o nimero
de empossados e o niUmero de inscritos (concorréncia simples), e a razao entre o nimero
de empossados e o numero de presentes (concorréncia qualificada):

Grafico 15: Concomréncia ENA (2010-2012)
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Por L&, a logica se inverte: menos quantidade é mais qualidade.

Assim, procuramos desenvolver, neste topico, uma série de consideracoes sobre o
certame da ENA que nos fazem refletir sobre o mundo dos concursos por aqui. De uma forma
geral, ficou demonstrado como acontece um certame que prima pela ideologia académica,
mas, desde o seu projeto institucional, é aberto a pluralidade burocratica, profissional e até
mesmo concurseira. Tratar as “ideologias do concurso” como tipos ideais nos leva a querer
observar qual a dinamica dominante de uma cultura de selecao. Certamente aspectos
profissionais, burocraticos e académicos estao presentes nos concursos brasileiros. No
entanto, nosso modelo é de primazia radicalmente concurseira. Nosso argumento é o
de que esta primazia ocorre em prejuizo profundo para a Administracao Publica, tanto
de recursos financeiros quanto humanos, motivo pelo qual cremos ser necessaria uma
reformulacao do projeto institucional do recrutamento dos quadros no servico publico,
que passaremos a expor a seguir.
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6. Conclusdo

Em guisa de conclusao, pudemos demonstrar como os concursos brasileiros sao
organizados a partir de uma ideologia concurseira. Pudemos levantar alguns pontos
importantes a respeito desta tematica no Brasil.

A revisao da literatura aponta que existe uma bibliografia extensa sobre o perfil dos
funcionarios publicos Federais produzida pelo Ipea. No entanto, ha uma escassez flagrante
no tocante aos concursos publicos Federais. Em relacdo aos objetos das pesquisas,
constatamos que as mesmas se debrucam sobre a preparacao para o concurso, a producao
do edital, a realizacao do certame e, por fim, as etapas de contratacao, ou nomeacao e
posse dos candidatos.

As pesquisas procuram compreender diferentes aspectos. J& existe um numero
importante de teses, dissertacoes e artigos sobre concursos publicos dentre as seguintes
disciplinas: Administracao, Saude, Politicas Publicas, Sociologia, Letras, Educacao, Direito,
Psicologia, Contabilidade e Financas.

Deste modo, percebemos que as abordagens buscam focalizar momentos especificos
da organizacao social dos concursos publicos. H4 um ponto especifico que interessa
particularmente na nossa abordagem, que é a reflexdo sobre os editais. As pesquisas
atuais os analisam em termos juridicos ao toma-los como um instrumento normativo de
organizacao das etapas do concurso, permitindo — do ponto de vista dos juristas — refletir
sobre as formas de controle judicial do certame. No entanto, esta abordagem reduz o
edital a expressao de regras de organizacao, sem vislumbrar o que elas representam em
termos de construcao social das expectativas dos diferentes atores sociais envolvidos no
CONCUrso.

Assim, a analise dos elementos dos editais foi realizada para compreendé-los
globalmente. Nosso objetivo foi entender o que estes diferentes projetos institucionais
podem nos ensinar sobre a organizacao do concurso. Por este motivo, os graficos expressam
sempre os elementos constantes dos editais. As mudancas durante o periodo selecionado
(2001 a 2010) refletem um padrao, isto é, uma ideologia que produz esta organizacdo dos
concursos. Assim, procuramos demonstrar, por meio dos diferentes graficos, o quanto
esta ideologia esta presente na forma de constituir tais projetos.

0 modelo legislativo € baseado em um tipo ideal que - a partir do nossa comparacao
- esgotou a sua capacidade de produzir o fim ao qual se destina: selecionar os candidatos
mais aptos ao desempenho de determinadas funcdes publicas. Em sintese, o problema
da selecao e do recrutamento de servidores nao sera resolvido pelo melhor detalhamento
normativo do que seja uma prova de multipla escolha. Serao novas praticas de concurso,
compativeis com o marco juridico, que poderao alterar a situacao.
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Os dados quantitativos demonstram em que medida a ideologia concurseira explica a
organizacao social dos concursos, que se orienta para si, e ndao para o projeto institucional.
Isto é perceptivel diante da concentracao de concursos em torno de algumas entidades,
bem como na prépria organizacdo dos elementos do certame, que nao sao padronizados
em todos os concursos. Mas que obedecem a uma logica de organizacao. Além disto,
as diferentes fases dos concursos e as relacoes com as remuneracoes oferecidas pelos
editais fazem deles uma finalidade em si e nao um meio para a selecao dos candidatos.

Somado a isto, ha uma disputa bastante real quanto a autorizacao para realizacao de
concurso publico em que prevalecem, a primeira vista, os critérios de necessidade que
sao estabelecidos pelo MP. Parte da equipe técnica dos drgaos faz um grande esforco de
demonstracao de sua realidade e das necessidades com que convivem, mas ha também,
inegavelmente, uma equipe politica dos 6rgaos que também atua.

As entrevistas nos permitiram compreender a visao dos gestores publicos que pensam
e tornam o concurso publico viavel. A partir delas, pudemos levantar o procedimento
que antecede o certame e também onde estao alguns dos problemas que precisam ser
superados, por meio de um estudo de caso.

A perspectiva comparada nos permitiu ressaltar os contrastes entre os modelos
brasileiro e francés, contrariamente aos estudos juridicos que comparam pela semelhanca.
Esta metodologia permitiu demonstrar o quanto as ideologias do concurso sao diferentes
e, por este motivo, as selecdes brasileiras tém uma orientacao propria, que denominamos
de ideologia concurseira. Ao tratar as “ideologias do concurso” como tipos ideais, pudemos
observar as dindmicas dominantes de uma cultura de selecao. Certamente aspectos
profissionais, burocraticos e académicos estao presentes nos concursos brasileiros, assim
como aspectos concurseiros estao presentes nos concursos na Franca. No entanto, nosso
modelo é de primazia radicalmente concurseira.

O tema dos certames é muito relevante para ter sido um objeto de pesquisa tdo pouco
apreciado, seja no campo dos estudos juridicos estritos, seja pela Sociologia do Direito.
Visualizamos algumas linhas de pesquisa futuras que podem - e, em nossa opiniao,
devem - ser derivadas deste diagnodstico. A primeira diz respeito a avaliacao dos conteudos
programaticos demandados. Trata-se de um claro exercicio de apreciacao qualitativa.
A maneira mais simples é contar a ocorréncia de temas, fixados em um éxico. A partir
da quantidade de repeticoes, seria possivel ter uma ideia dos assuntos demandados em
quais certames e da sua pertinéncia para os cargos. E sempre relevante a ressalva de
que a pesquisa diagnosticou a inexisténcia de afericoes referenciadas diretamente as
habilidades. Se o nucleo duro da avaliacdo na ideologia concurseira é a quantidade de
conhecimentos, torna-se relevante uma apreciacao fina sobre eles.

0 segundo tema para pesquisa futura diz respeito a interacao entre o Poder Judiciario,
as entidades organizadoras e, principalmente, as bancas. A jurisprudéncia dominante
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destaca aimpossibilidade de que as bancas sejam substituidas por magistrados e alterem
a interpretacao dos resultados e, consequentemente, as correcoes. Todavia, ha excecoes
jurisprudenciais para o caso de haveridiossincrasias. Seria interessante um levantamento
nacional nos Tribunais de Justica e Tribunais Regionais Federais, além do STF e do STJ,
para identificar e descrever em fichas-padrao os casos de interveniéncia. O ideal seria
verificar o total e o percentual de casos de restricao a intervencao em cotejo aos casos
de abstencao interventiva. Depois, o estudo deveria evoluir para a apreciacao qualitativa
de cada caso, com uma descricao das provas e dos certames.

Outro estudo importante deveria versar sobre as entidades organizadoras de certames.
0 nosso foco foi dirigido as entidades lideres deste mercado, ja que levantou dados
sobre certames de larga escala e difusao nacional. Todavia, existem entidades que
realizam certames menores, como diversas fundacdes de Universidades publicas e
mesmo empresas de menor porte. Quais sao? O que pensam 0s seus gestores sobre os
certames? Ha uma lacuna na literatura sobre o tema.

Por fim, o Ultimo tema de relevo diz respeito ao elemento oculto da presente pesquisa: 0s
concurseiros em seu “habitat natural” de reproducao ideoldgica. Os cursinhos preparatorios
estao a merecer um mapeamento extensivo e estudos qualitativos. Nao é possivel precisar
quantos cursinhos existem. Nao ha controle, nao ha conhecimento. Estas entidades
funcionam na margem do sistema de Educacao formal, apesar de muitas postularem
credenciamento no Ministério da Educacao para ofertar uma diplomacao concurseira
na forma de certificados de especialista. Assim, é oferecido ao concurseiro um produto
“dois em um”: o curso e um diploma para ganhar alguns pontos na afericdo de titulos e
na contagem de tempo de experiéncia profissional. A realizacao de estudos qualitativos e
quantitativos futuros sera importante para apreciar a hipétese de uma ideologia concurseira
e o seu funcionamento.

Finalizamos esperando nao ter relativizado o imenso avanco que significou para o
Pais a racionalizacao da contratacao de funcionarios publicos por meio de concursos. No
entanto, cremos ter também evidenciado a crise de um modelo, o que pede superacao.
Da crise, nao do modelo.
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MODERNIZACAO E TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA,

Apéndice - Uma proposta de marco legislativo

para o Brasil

Segundo o Ministério do Planejamento foram contratados 151,2 mil
servidores publicos por concurso durante o governo Lula contra 51,6 mil
no governo FHC. A despesa média por servidor teve um crescimento real
de 70% no periodo. Policia Federal, Receita Federal, gestores publicos,
diplomatas e varias outras carreiras foram reestruturadas e revalorizadas.
E claro que isto n3o significa que o Estado nao deva ser composto,
sobretudo, por servidores concursados. Ou que o Estado ndo deva possuir
uma estrutura bem remunerada e bem qualificada de servidores. A
questao é que falta um debate sério sobre o papel desses servidores. Ou da
relacao desses servidores com a democracia. Os servidores concursados
(...) devem estar cientes que tém que ter uma profunda lealdade tanto
com a republica quanto com a democracia.*

A tarefa da qual a equipe se incumbiu foi a de produzir uma pesquisa acerca dos
certames no Brasil a partir dos editais. Isto significa que as propostas a seguir nao sao um
resultado logico ou evidente da pesquisa, elas partem do nosso ponto de vista da realidade

® que acabamos de descrever. Esta observacao tem uma consequéncia importante, pois
as propostas contém intencionalidades que so6 existem enquanto discurso e ndo estao
presentes na realidade empirica descrita.

Nosso compromisso profissional enquanto pesquisadores ¢ com a comunidade
de pesquisadores e com aquilo que anunciamos enquanto pesquisadores. Por isto,
acreditamos que este apéndice ndo é um desdobramento ldgico, ou uma consequéncia
da pesquisa, mas nosso ponto de vista a respeito das politicas que devem organizar os
certames em nosso Pais.

Isto significa que nds nao acreditamos que nosso ponto de vista seja mais informado
ou privilegiado para a consecucao destas eventuais politicas. Nos acreditamos que as
politicas de Estado sao orientadas por posicoes expressadas por representantes das
pessoas que os elegeram. Nao fomos submetidos a nenhum tipo de escrutinio popular.
Assim, nao nos vemos autorizados a falar por ninguém, a nao ser por nés mesmos.

Em uma democracia, as posicoes politicas sao frutos de discussoes publicas a respeito
dos problemas publicos. Nossa intervencao nao se pretende “melhor” do que as posicoes
politicas existentes em funcao do lugar de onde as elaboramos, ou seja, a Academia.
Nossa autoridade académica repousa unicamente sobre a producao da pesquisa e de
suas conclusdes e, de modo algum, sobre estas propostas. Acreditamos ser esta, que é

52 ABRAMOVAY, 2013, p. 12.
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equivalente a qualquer outra que vise a orientar politicas publicas, mais uma contribuicao
para o debate publico, uma vez que parte de nossas crencas a respeito do que é e deve
ser a sociedade e o Estado.

Nestetocante,énecessariomencionarocaraterinovadoreprofundamenteprogressista
doProjeto Pensando o Direito, uma parceria SAL/MJ e PNUD, que, para estatematica, contou
com o apoio, colaboracao e profundo interesse do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao.Financiarequipesdeinstituicoes de ensino e pesquisa, por meiode chamadapublicae
ampla, paraaelaboracaode pesquisasde cunhoempiricoeaplicado é contribuir paraaprofis-
sionalizacao da area de Direito no Brasil.

No ambito apresentado, um dos desafios que a chamada nos apresentou foi o de
elaborar proposta de um novo marco normativo. Retomando o debate de alguns paragrafos
acima, nos fizemos o seguinte questionamento: como fazer isto no quadro de uma pesquisa?
Como fazer de forma a nao tornar nosso trabalho uma consultoria institucional? Decidimos,
assim, por meio de um conjunto de propostas que seguirao abaixo, expor nosso leitor ao
choque que acomete todo o etndlogo que compara “seu” universo com um “outro”, tentando
descrevé-los, desnaturalizando cada um dos dois por meio dos contrastes encontrados.
Assim, é expondo as evidentes divergéncias entre a realidade brasileira e a francesa -
nitidamente de tradicao publicista, na qual prima o interesse geral sobre o particular
- que decidimos estruturar um conjunto de proposicoes que reverteria drasticamente o
que chamamos aqui de efeitos da ideologia concurseira.

Tal abordagem ja passou por um importante “teste de impacto”. Uma primeira versao
deste trabalho foi apresentada publicamente no dia 22 de fevereiro de 2013 na Fundacao
Getulio Vargas de Brasilia. Na intencao de divulgar o evento, enviamos um resumido
release de imprensa para o periddico Correio Braziliense, de grande circulacao local. A
matéria que divulgava nosso evento desencadeou uma série de pedidos de informacoes
e entrevistas. No més que se seguiu, nossa pesquisa foi noticia nos seguintes veiculos
de imprensa: Jornal O Globo (nota na coluna de Ancelmo Gois), Revista ISTOE, Portal G1,
Jornal O Estado de S&o Paulo (matéria e editorial), Jornal Extra, Jornal O Dia, Radio CBN,
TV Rede Brasil, Jornal Folha Dirigida (matéria e dois editoriais), Jornal Correio Braziliense
(duas matérias e um editorial], Portal Conjur (trés colunas), entre outros.

Este primeiro “teste de impacto” ndo evidencia apenas o interesse da imprensa
pelo debate sobre a tematica. Em uma série de foruns virtuais onde ela é debatida por
candidatos a concursos publicos®, percebemos uma fortissima resisténcia por parte da
imensa maioria dos que se manifestaram.

Sejam nos veiculos tradicionais de midia, sejam nos foruns virtuais, uma percepcao
se destacou: o foco nas nossas propostas. Se elas servirem para chamar atencao para a

53 Enderecos eletrénicos como “sosconcurseiro.com”, “tempodeconcursos.com.br”, “papodeconcurseiro.com.br”, “questoesdeconcursos.

com”, “forumconcurseiros.com.br” e “blogdosconcursos.com.br”, entre outros.
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importancia de se colocar em pauta esta tematica, e mais: se ainda conseguirem provocar
um choque reflexivo - cuja reacado primeira € invariavelmente a rejeicao - nos leitores, ja
cremos ter se cumprido um importantissimo papel. Se, além disso, elas puderem também
servir de subsidio para quaisquer agentes politicos brasileiros num eventual intuito de
transformar democraticamente a nossa realidade, tanto melhor!

Uma ultima adverténcia: as propostas que se seguem devem ser lidas em bloco, pois
as diferentes mudancas sao constitutivas de nosso ponto de vista. Além disto, cada uma
delas da sentido a outra, de maneira que sua defesa sé pode ser compreendida se for
demonstrada em conjunto, e nao separadamente.

Uma necessdria mudanga de cultura juridica em relagéo aos

concursos

Apesar de existir um debate legislativo e judicial acerca dos concursos publicos,
pode-se identificar que a maior necessidade de alteracao esta dirigida as praticas e nao
as leis vigentes. O modelo que vem sendo majoritariamente praticado é baseado em um
tipo ideal que - a partir do nosso diagndstico comparado - esgotou a sua capacidade de
produzir o fim ao qual se destina: selecionar os candidatos mais aptos ao desempenho
de determinadas funcoes publicas. Em sintese, o problema da selecao e do recrutamento
de servidores nao sera resolvido pelo melhor detalhamento normativo do que seja uma
prova de multipla escolha. Serao novas praticas de certame, compativeis com o marco
juridico, que poderao alterar a situacao.

Feitas estas consideracoes iniciais, cabe dividir as recomendacoes normativas em
trés campos. O primeiro campo esta relacionado ao aperfeicoamento imediato do Decreto
n® 6.944/2009, com recomendacdes simples e de facil efetivacdo. O segundo campo
esta relacionado ao estudo da relacdo juridica entre o candidato e o certame. E evidente
que tal relacao outorga direitos, que sao gerais, aos candidatos, como a observancia da
isonomia. Porém, a historia judicial recente demonstra que estes ultimos vém sendo
aquinhoados com direitos em relacdo ao objeto do certame (provimento em vagas), bem
como no tocante aos procedimentos dos certames (objetividade na avaliacdes e direito aos
recursos). Por fim, no terceiro campo, sera indicada a necessidade de se firmar modelos
gerais de certames.

Resta claro que os dois projetos de lei avaliados trazem esta consideracao ao debate.
Todavia, eles incorrem no tipo de insuficiéncia presente no Decreto n° 6.944/2009. O
certame é sempre pensado como um agregado de provas. Ele raramente é apreciado
no escopo que esta sendo tracado neste projeto de pesquisa: um meio completo para
selecao de pessoal.
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O ponto mais complexo em relacdo ao que foi exposto neste diagndstico juridico diz
respeito aos direitos dos candidatos. E evidente que a Administracdo Publica nao foi
fundada com base na tradicao da garantia de direitos. O professor Jean-Louis Autin, da
Universidade de Montpellier |, sempre mencionava que o termo “administrado” é muito
elucidativo do papel que a tradicao administrativa atribui ao cidadao: a forma passiva de
um verbo, ou seja, como algo sem direitos com o qual a Administracao Publica lida. O
cidadao é a razao para a funcionalidade da administracao; mas nao ha a consolidacao de
que tal funcao exija a garantia de direitos. Vejamos:

O servico publico revela a dimensao social e coletiva da acao administrativa.
0 individuo nao aparece diretamente, sendo como beneficidrio final
das prestacoes fornecidas. Contudo, seu posicionamento no sistema
administrativo nao foi claramente definido. A determinacao de seu lugar
é eminentemente problematica. Um retorno as fontes impoe constatar,
com a Declaracao de 1789, que a pessoa humana se apresenta na dupla
figura do homem nas suas relacoes privadas e do cidadao na esfera
publica. Ou, se a cidadania é apreciada no prisma de dois elementos - a
filiacao ao grupo e a participacdo na definicdo da ordem juridica - ela
se exprime plenamente em meio a comunidade politica. 0 homem nao
transparece como cidadao no universo administrativo mesmo que a
participacdo seja aceita. (...) O cidadao é uma ordem familiar no universo
politico, porém ausente na ordem administrativa. Outras figuras sao
utilizadas para qualificar a situacdo juridica da pessoa na sua relacao com
a Administracao que nao estavam no horizonte da Declaracao de 1789;
elas excluem a expressao da cidadania - no duplo sentido da filiacdo e da
participacao previamente mencionadas -, mais elas podem ser colocadas
como condicoes fundamentais do direito administrativo. Enquanto a figura
do administrado inerente a funcao publica for antitética a figura do cidadao,
a imagem do usuério de servico publico nos remeterd a uma imagem
deformada da cidadania. (...) Confrontada tal situacdo, o administrado se
encontra desamparado em face da Administracao; porém, ele podera agir
judicialmente se a acdo publica desconsidera os seus interesses legitimos
ouignora seus direitos fundamentais. O administrado se metamorfoseia
em jurisdicionado, contudo com poucas chances de sucesso, pois em
decorréncia da era de ouro do poder publico, no século XIX, as garantias

jurisdicionais contra Estado pouco se desenvolveram. *

Com a Constituicao Federal de 1988 e os seus intérpretes, tal cenario vem sendo
alterado. A jurisprudéncia nos concursos publicos é elucidativa neste sentido. O candidato
vem sendo percebido como um cidadao portador de direitos em face da Administracao
Publica e das entidades organizadores de certames. Parece razoavel que este rol de direitos
sejaregrado e definido, nao somente para universalizar direitos que ja sao observados no

54 AUTIN; RIBOT, 2004, p. 237-238.
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ambito da Unido e nas praticas administrativas, bem como para divulga-los e transforma-
los em praticas correntes nos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Desta forma, consideramos necessario incluir alguns direitos subjetivos dos candidatos,
listados no relatério, - em especial, aqueles ja consolidados nas sumulas do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica -, tal como a garantia contra pretericao,
em futuro Projeto de Lei.

Acreditamos ser muito relevante explicitar os direitos dos candidatos aprovados a
nomeacao, além de frisar como se procedera a aplicacao de algum dos critérios de excecao
previstos no Recurso Extraordinario 598.099/MS, caso haja necessidade do emprego
deles. As hipdteses excepcionais precisam estar indicadas, como o atingir dos limites da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2002). Ainda, é de bom tom
firmar algumas disposicdes acerca de como sao os variados tipos de provas, em termos
proximos aos fixados no PLS n°® 525/2003.

Além de tais temas, consideramos imperioso repensar gerencialmente o modelo
geral dos concursos publicos no Brasil contemporaneo. Para tanto, consideramos que
é relevante entender os varios tipos de provas como mobiles que devem ser manejados
com finalidades especificas. Identificamos que existem dois tipos ideais de concursos
publicos, que denominamos de modalidade académica e de modalidade profissional, em

@ desenvolvimento no mundo. Eles servem para selecionar ou recrutar pessoal com objetivos
diversos. Assim, acreditamos que o modelo brasileiro se tornou muito autorreferenciado
e autonomo. Desta forma, o certame transformou-se em uma finalidade em si mesma,
tendo perdido a caracteristica central de meio para alcancar um fim: a selecao da pessoa
mais adequada a funcao. A ultima parte deste estudo, que é a conclusao principal da
pesquisa e 0 argumento prospectivo central, sera dedicada a este tema.

Das mudancas gerenciais: um recrutamento plural

Apds o desenvolvimento previamente realizado aqui, cumpre uma melhor
sistematizacao dos tipos de ideologia aos quais que fazemos referéncia, pois eles serao
de fundamental importancia para a proposta que se seguira. A tabela abaixo cumpre esta

funcao:
IDEOLOGIA IDEOLOGIA IDEOLOGIA
ACADEMICA PROFISSIONAL CONCURSEIRA
Perfil do | Recém egressos do sistema | Profissionais com | Egressos do sistema de

“candidato|de ensino (escolar ou|experiéncia em sua |ensinoe/ou de outra carreira,

modelo” universitario) area, publica ou privada | com tempo de dedicacdo a

preparacao para concursos
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Habilidades
testadas no

processo

Realizacao de provas e exames
similares aos do sistema de

ensino

Realizacao de provas
e exames similares ao
exercicio da atividade

profissional

Realizacdao de testes
desvinculados do sistema
de ensino ou do cotidiano da

futura carreira

B a n c a

examinadora

Composta majoritariamente
por professores universitarios

e/ou escolares

Composta
majoritariamente por
membros da carreira
e/ou profissionais
experientes na area de

atuacao

Composta majoritariamente
por profissionais com
experiéncia em selecdo por

concurso

Tipos de prova

Provas escritas discursivas,
orais, de linguas (estrangeira

e materna) e dissertacao

Provas  praticas,
mesclando a simulacao
da atividade profissional
e as necessidades do

cargo

Podendo muito variar, mas
entre modalidades nao
encontradas fora das selecoes

por concurso

Requisitos

Idade maxima, diplomacao

minima e curso de formacao

|dade minima, elevado
tempo de experiéncia
profissional, quica
inscricao no 6rgao de

classe

Combina os requisitos das
duas anteriores, tendendo
a simplesmente reduzir o
universo de inscritos no

processo seletivo

Faixa salarial

Varia de acordo com a faixa de
titulacao académica exigida na

selecao

Varia de acordo com
as atribuicoes e
responsabilidades

exigidas na selecao

Varia de acordo com a posicao
simbélica que cada carreira
consegue ocupar no sistema

de profissoes publicas

Papel do Estado

Selecionar os potencialmente
melhores, garantindo a
formacao tendo em vista
as atribuicoes do cargo em

questao

Absorver para a
Administracao
Publica aqueles que ja
possuem as habilidades
necessarias ao
exercicio do cargo em

questao

Fiscalizar a boa aplicacao
dos principios de Direito no
certame, tratar a questao das
habilidades ou atribuicdes
como questdo de “gestdo de

pessoas”

Legitimidade

0 mérito é fruto de uma
trajetéria académica e/ou

escolar de exceléncia

0 mérito é fruto de uma
trajetoria profissional

de sucesso e realizacao

0 mérito é fruto da aprovacdo e

da colocacao no certame

Desta forma, o primeiro conjunto de reformas no atual marco legislativo diz respeito a
reorganizacao do sistema de ingresso no servico publico como um todo. Transformacoes
institucionais devem dar a um novo sistema de recrutamento a flexibilidade necessaria
para que o mesmo se liberte do engessamento da ideologia concurseira e, quem sabe,
possa se reorientar ao encontro de outras ideologias mais adaptadas a realizacao dos
interesses da Administracao.

Essa pluralidade deve se materializar na possibilidade de a Administracao Publica
realizar, selecao por selecao, um recrutamento dividido por perfis de candidatos diferentes,
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tendo em vista as necessidades do contexto. Cremos que um novo marco normativo deve
estabelecer trés possibilidades de recrutamento por fileiras: o recrutamento académico,
o interno e o profissional. Salienta-se que o mesmo certame possuiria até trés fileiras, e,
a cada uma delas, haveria um ndmero de vagas fixo. Além disso, os candidatos inscritos
para cada uma concorreriam apenas entre si. Vamos a nossa proposta:

FILEIRA 1 - Recrutamento académico

Seria a expressao da vontade da administracao de buscar jovens egressos no sistema
de ensino que aprenderiam e desenvolveriam das bases as competéncias necessarias para
o exercicio da funcdo. As condicoes de participacao seriam focadas no diploma e demais
titulos académicos, as provas emulariam o ambiente escolar/universitério e a formacao
inicial seria obrigatéria.

FILEIRA 2 - Recrutamento burocratico

Seria a expressao da vontade da administracao de buscar profissionais ja inseridos
na Administracao Publica, desejosos de melhor focarem suas habilidades no exercicio
de outra funcao. As condicoes de participacao seriam concentradas no tempo de servico
publico efetivo (recomendamos ndo menos que cinco anos) e as provas emulariam o
ambiente profissional da Administracao Publica.

FILEIRA 3 - Recrutamento profissional

Seria a expressao da vontade da administracao de buscar profissionais do mercado
para oxigenar e refrear o potencial autorreferencial do servico publico. As condicoes
de participacao seriam focadas no tempo de experiéncia no mercado (recomendamos
nao menos que dez anos) e as provas emulariam o ambiente profissional externo a
Administracao Publica.

Além da pluralidade e do potencial de oxigenacao dos grandes corpos de Estado,
esta abertura em relacao ao dogma do certame concurseiro seria de fundamental
importancia para a instauracao de uma nova cultura institucional para além da reproducao
dos funcionarios, no préprio seio do Servico Publico.

Antes de avancarmos em direcao a planos mais concretos, deve ser mencionado
que a plena efetivacao de nossa proposta também passa pela questao da remuneracao
dos servidores. E imperiosa uma equalizacdo salarial que obedeca a critérios objetivos,
desvinculados da “complexidade” do certame ou “relacao candidato/vaga”. Nossa sugestao
é a de que se tome por critério a titulacdo minima exigida para o exercicio, bem como - a
excecao das atividades profissionais exclusivas de determinado profissional autorizado -
sejavedada a especificacao da area de diplomacao para participar do certame. O impacto
negativo dos certames concurseiros na organizacao do mundo sécio-profissional brasileiro
nao pode ser revertido se a pluralidade nao comecar pelas bases do recrutamento.
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Das mudancas propostas ao marco vigente
As diretrizes apresentadas pelo PLS n® 74/2010 sao um bom indicativo que, contudo,

merece ser aperfeicoado. Elencaremos abaixo, ponto a ponto, mudancas que consideramos
de impacto profundo no sistema de recrutamento:

TAXA DE INSCRICAO:

E relevante fixar critérios para taxas de inscricio que ndo permitam a distorcdo indicada
na analise feita, ou seja, que concursos publicos para cargos com menor remuneracao
prevista custem mais caro, percentualmente, do que outros. Mais, é necessario que um
processo claro de concessao de isencao de taxa seja estabelecido como padrao, ainda
que o ideal seja pensar um marco regulatério que extinguisse definitivamente a taxa de
inscricao, como ocorre na Franca.

FORMA DE INSCRICAQ:

E imperativo um marco normativo que estipule a inscricdo via internet como a forma
por exceléncia de inscricdo em concursos publicos. Por razdes evidentes, recomendamos
que seja facultada ao candidato a possibilidade de efetivacao da sua inscricao em uma
das agéncias dos Correios em formulario padronizado. Nossos dados j& apontam para
esta tendéncia.

CONDICOES DE INSCRICAQ:

Julgamos imprescindivel um marco normativo que vete expressamente a participacao
no certame dos candidatos que ndo apresentarem as condicoes exigidas no edital no
momento da inscricdo. lgualmente, propomos um marco normativo que vete expressamente
que o mesmo candidato se apresente para o mesmo certame mais que trés vezes.
Ambas as medidas visariam um incremento qualitativo na populacao de candidatos,
concomitante a uma crucial diminuicao quantitativa. A reconhecida pratica do “concurso
por experiéncia”, extremamente custosa para a Administracao Publica, tende a diminuir
drasticamente com ambas as medidas. Nao ignoramos que as duas medidas propostas
estao frontalmente contrarias aos entendimentos jurisprudenciais firmes e consolidados
nos Tribunais superiores. No caso da primeira, hd a Simula n® 266/STJ: "0 diploma ou
habilitacao legal para o exercicio do cargo deve ser exigido na posse, e nao na inscricao
para o concurso publico”. Quanto a segunda, a interpretacao acerca do “amplo acesso
aos cargos, empregos e funcoes publicas”, previsto no art. 37, |, da Constituicao Federal,
se transformou no “amplo acesso aos concursos publicos”. Todavia, estes dois casos
se afiguram como excelentes exemplos de como a ideologia concurseira tem dominado
0s processos de recrutamento também na jurisprudéncia patria. A reflexdao que esta
medida induz é a seguinte: ndo seria mais racional que o paradigma de candidatura
fosse a expectativa de sucesso, baseado numa autoavaliacao do candidato em termos de
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chances de coroamento?

HABILIDADES E COMPETENCIAS:

Para além das atribuicdes, toda carreira do servico publico deve elaborar, em sucinta
ementa, o rol de habilidades, aptidées e competéncias (e ndo conhecimentos ou atribuicées)
necessarias ao seu pleno exercicio. Estas habilidades devem, por forca do marco normativo
(1) ser parte integrante do edital de abertura de todos os certames, sob pena de nulidade
dos mesmos; e (2) ser a referéncia objetiva para a elaboracao e correcao das provas do
certame. E fundamental inserir nos certames légicas de selecdo que emulem o ambiente
escolar/universitario e também os ambientes profissionais, publicos e privados. Isto ndo
pode ser efetivado sem que o dogma concurseiro do dominio de um conteddo programatico
seja superado objetivamente pela nocao de habilidades e competéncias. Evidentemente,
isto implicara na reformulacao dos tradicionais instrumentos de avaliacao.

PROVAS DE MULTIPLA ESCOLHA:

Cremos imprescindivel que o novo marco normativo proiba expressamente o uso de
provas de resposta objetiva como instrumento de medicao de performance no recrutamento
de funcionarios publicos. Exames desta natureza possuem o condao de facilitar a correcao
e gerir os colossais contingentes de candidatos. Por outro lado, eles representam um
elemento que contribui muito para alimentar a ideologia concurseira: as habilidades
necessarias para realiza-las em nada se assemelham as praticas de avaliacao escolares/
universitarias, e muito menos com praticas profissionais inerentes ao cargo em disputa.
Ou seja, o esforco de preparacao, de organizacao e de realizacao pratica de competéncias
em torno das provas de resposta objetiva é integralmente inutil e inutilizavel fora do
contexto do certame. Admitimos a hipotese da manutencao desta forma de avaliacao, pelas
evidentes vantagens de gestao de contingentes de candidatos, na forma de um teste de
pré-selecao, muito diferentemente do que se pratica atualmente, pois este teste deveria
ser: (1) apenas eliminatério; e (2) anterior ao certame em si, jamais sua etapa Unica.

PROVAS DISCURSIVAS:

E necessario um marco regulatério que determine a elaboracao de provas discursivas
em relativa emulacao com as competéncias e habilidades esperadas do profissional que
se quer recrutar. Mais proximas da forma académica de avaliacao de performance, todas
devem compreender uma reacao do candidato a um problema ficticio, mas apresentado na
forma de emulacao da concretude, e nao de sua hipdtese. Por exemplo: uma prova escrita
de Direito Constitucional da AGU, ao invés das tradicionais questoes curtas de solucao de
problemas hipotéticos, deveria consistir na leitura prévia de documentos contextualizando
um problema, seguida da redacao de um parecer ou de uma peticao.
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PROVAS PRATICAS:

Inexistentes hoje — ou nao detectadas na nossa coleta - elas devem, ao lado das provas
discursivas, estar necessariamente presentes em todos os recrutamentos de funciondrios
publicos. Por provas praticas entendemos a emulacdo direta de uma competéncia ou
habilidade necessaria ao exercicio do cargo. Por exemplo: em uma prova para Técnico
do INSS, seriam passados aos candidatos os dados de um segurado ficcional e lhes seria
pedido para enquadrar sua situacao junto ao 6rgao, seus direitos de seguridade, entre
outros. Cremos que tal medida aproximaria as praticas de preparacao para certames das
necessidades profissionais da Administracao Publica.

BANCAS EXAMINADORAS:

Os responsaveis pela reproducdo de ldgicas académicas, burocraticas e profissionais
no trabalho de elaboracao e correcao das provas sao os membros da banca examinadora.
O que os legitima para a tarefa é a pluralidade profissional - académica e burocratica
- e a experiéncia. Nesse sentido, propomos que o novo marco normativo determine
expressamente que 50% dos membros de tidas as bancas examinadoras sejam professores
e/ou pesquisadores EXTERNOS a carreira e em regime de dedicacao exclusiva a atividades
de ensino e/ou pesquisa, e que os outros 50% dos membros da banca sejam servidores
INTERNOQS e experimentados na carreira. Recomendamos, igualmente, que (1) todos
0s membros da banca tenham ao menos dez anos de efetivo exercicio profissional (na
carreira em questao ou no ensino/pesquisal; que (2], apés uma participacdo em banca,
lhe seja imposta uma quarentena de ao menos 12 meses e que (3) os professores sejam
preferencialmente recrutados no setor publico, vinculando seus deveres funcionais de zelo
asregras e principios do certame. Recomendamos, ainda, que seja elevada a condicdo de
infracao administrativa estar envolvido, concomitantemente, em bancas examinadoras
e preparacao de candidatos para certames. Este conjunto de medidas visa garantir (1)
a pluralidade ideoldgica e corporativa; (2) o encontro de duas expertises - académica e
burocratica - no tocante as praticas de avaliacao; e (3] que n&o se reproduza a figura do
avaliador profissional. Ser membro de banca é extensao de uma competéncia externa ao
concurso, e nao um fim em si mesmo.

FORMACAO PROFISSIONAL INICIAL::

Uma das medidas mais efetivas para transformar o Servico Publico brasileiro é a
simbiose entre o Estdgio Probatdrio e a Formacao Inicial. Com isto, queremos que o
Estagio Probatodrio se torne efetivamente um estagio, e se torne efetivamente probatério.
Recomendamos, assim, que todo drgao da Administracao Publica crie uma escola
profissional focada na formacao inicial, que é ministrada como ultima fase do certame,
mas que ao mesmo tempo, uma vez confirmada a adequacao entre as competéncias do
candidato e as necessidades da administracao, o efetive em definitivo no servico publico.
Recomendamos, ainda, que nos 36 meses de formacao, 12 sejam dedicados ao aprendizado
por meio de aulas com futuros colegas mais experientes, e 0os outros 24 sejam uma etapa
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MODERNIZACAO E TRANSPARENCIA DA GESTAO PUBLICA,

na qual o candidato ja exercera as atividades do cargo, porém sob a supervisao e tutoria
de um futuro colega mais experiente. Consideramos, certamente, a possibilidade de uma
grande escola de Estado formar profissionais de diversos 6rgaos ou Ministérios. O cerne
de nossa proposta é esta adaptacao da vida funcional, somada a obrigatoriedade de uma
formacao em uma instituicao no seio do Estado. Esta proposta é baseada no potencial
incremento qualitativo que o servico publico poderia ganhar unificando selecao, formacao
inicial e estagio probatdrio, o que conferiria mais densidade para a carreira.

ORGANIZACAQ DOS CONCURSOS:

Por derradeiro, recomendamos que o novo marco normativo determine a criacao
de uma Empresa Publica cuja atividade fim seja exclusivamente a de gerir a logistica
dos processos de selecdo por concurso no servico publico Federal e confira a ela o
monopdlio sobre esta atividade no Pais. Recomendamos, igualmente, uma separacao
radical entre gestao logistica e elaboracdo/correcao das provas dos certames. Assim, deve
ser vedado que quadros desta empresa atuem como membros de bancas examinadoras
(vide proposta relativa a formacao de bancas supra). Esta proposta visa mitigar os efeitos
mercadoldgicos encontrados hoje na oferta de servicos desta natureza. E evidente que o
importante € manter esta atividade no seio do Estado, assumindo um papel mais proativo
no processo de formulacao e definicao das provas, por se tratar fundamentalmente de
perfil do futuro servidor. Atividades meio, como aplicacao e gestao logistica, poderiam ser

® terceirizadas. Neste sentido, cada drgao poderia organizar sua selecao, como alguns ja
o fazem. Igualmente, outras formas institucionais podem ser pensadas em substituicao
a sugerida Empresa Publica.

Logistica

Selegdo ou
concurso publico

Aferigdo do
conhecimento

Aferi¢do do
conhecimento

nroficcinnal

aradémicn

Universidades e Escolas

Centros de Especificas de

Servicn Prihlica

Fxraldncia
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PENSANDO O DIREITO, n° 49

Este conjunto de mudancas inter-relacionadas nao visa superar alguns problemas
pontuais que sao percebidos nos processos de selecao dos funcionarios publicos. Ele
almeja frear radicalmente a ideologia concurseira pela fragmentacao de grandes pontos
de apoio institucional que permitem sua reproducao macica no nosso quadro atual. Isto
se faz por meio da insercao de outras ideologias - no caso a académica, a burocratica
e a profissional -, as quais consideramos mais adaptadas a finalidade de recrutar para
a Administracao Publica quadros mais capazes de exercer a funcao publica com mais
qualidade. Nao queremos, assim, aperfeicoar nosso sistema de recrutamento; queremos
outro. Um que articule preparacao, realizacao pratica, avaliacao, organizacao e formacao
em torno de um processo que nao seja mais completamente desvinculado da nocao de
carreira. Sem duvida, o concurso publico € um grande avanco gerencial, republicano e
democratico; um avanco que veio para ficar, embora careca de uma radical reformulacao.
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MODERNIZACAQ E TRANSPARENCIA DA GESTAQ PUBLICA, V. 1

393

‘ Volume 49 Lindd 393 @ 18/12/2013  16:38:57 ‘



