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RESUMO

Cada vez mais servigos e produtos de TIC (Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo) sdo
demandados para o bom funcionamento da Administracao Publica. Existe a necessidade de uma gama
de itens como: dispositivos moveis, computadores, servidores, softwares de prateleiras, fabrica de
software, switches, roteadores, cabos, fontes, mao de obra, dentre outros. Porém, o ato de comprar €
bem complexo para o setor publico, que é obrigado a respeitar varias normas e responder perante
6rgdos de controle externo. A execucdo orcamentaria desses itens de TIC pode representar mais da
metade de todo o orcamento disponivel de um érgdo puablico, levando-se em conta tanto o custeio
quanto o investimento, e € por isso que precisamos cada vez mais de um aprimoramento efetivo do
planejamento e, principalmente, sem desperdicar o dinheiro publico. O objetivo geral desta pesquisa
é identificar o porqué da baixa execucdo orcamentaria nas aquisi¢ces de solucdes de TIC pela Receita
Federal do Brasil, identificando a forma que é realizado o planejamento dessas solugdes, assim como
a elaboracdo do Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo - PDTI, documento que abrange o
orcamento e estratégias de aquisicdo e de terceirizacdo, relativos a Tl, dentro de um érgdo publico
federal. Quanto aos aspectos metodoldgicos, o presente trabalho qualitativo e exploratério, verificou
o0 percentual da relacdo entre os valores empenhados e os créditos iniciais disponibilizados para a
Coordenacdo-Geral de Tecnologia da Informacdo - Cotec adquirir suas solugdes nos ultimos anos,
além de uma revisdo bibliografica e documental para identificar os motivos de um mau planejamento
e, consequentemente, uma execucdo orcamentaria ineficiente. Os resultados identificaram um baixo
percentual entre a relacdo descrita, além dos provaveis motivos desse planejamento deficitario. Com
este estudo, espera-se melhorar a maneira de elaborar o orcamento na Cotec, e, principalmente, adequar

a construcdo do PDTI de forma que contemple a¢cdes compativeis com as necessidades reais do 6rgao.

Palavras-chave: Compras de TIC; Tecnologia da Informacdo; Plano Diretor de Tecnologia da

Informacéo, Execucdo Orcamentaria, Planejamento Orgcamentério.



1. Introducao

Planejar o orcamento publico é uma importante fase onde os érgdos da Administracdo devem
fixar o que gastardo no ano seguinte, desta forma, facilita-se o atingimento do que foi pensado através
de politicas publicas. Planejar bem néo significa gastar bem, sdo etapas independentes, porém, uma
unidade orcamentaria que planeje de forma aleatdria, tem uma alta probabilidade de atingir resultados
ineficientes.

Com a promulgac&o da Constituicdo Federal em 1988, estabeleceu-se a ultima grande mudanca
nas regras orgcamentarias, que trouxe diversas mudangas na organizagdo do planejamento publico ao
definir o atual sistema de planejamento, que € composto por trés instrumentos basicos: o Plano
Plurianual de quatro anos, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria, as duas ultimas
anuais. A referida reforma teve como objetivo aumentar o horizonte temporal das escolhas
orcamentarias e aumentar a transparéncia das decisdes do uso do dinheiro pablico (REZENDE, 2009).

O processo de elaboracdo de um Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) se desenvolve
no ambito do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal e envolve um conjunto articulado de
tarefas complexas e um cronograma gerencial e operacional com especificacdo de etapas, de produtos
e da participacdo dos agentes publicos. Esse processo inclui a participacdo dos 6rgaos central, setoriais
e das UOs - Unidades Orcamentérias, o que pressupde a constante necessidade de tomada de decisdes
nos seus varios niveis (MTO,2016).

A Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Ministério de Planejamento e Orgamento é o
6rgdo Central e cabe a ela a coordenacdo, diretrizes, estudos, pesquisas e consolidacdes gerais. Todos
0s Orgdos setoriais seguem a SOF e sugerem alteracdes a ela. A SOF analisa e valida o que vem de
todos os 6rgaos setoriais (MTO,2016).

Por sua vez, o 6rgdo Setorial € 0 meio-de-campo entre a SOF (geral) e a UO (especifica), que
de acordo com o art. 14 da Lei 4.320/1964, constitui a Unidade Orcamentaria o agrupamento de
servigos subordinados ao mesmo érgdo ou reparticdo a que serdo consignadas dotacGes proprias.

A Receita Federal do Brasil, por meio da sua Unidade Orcamentéria especifica, tem, assim
como outros 6rgdos, a sua propria dotacdo, e por meio de tantos produtos e servicos comprados e
executados durante um ciclo orcamentéario, possui na Tecnologia da Informacdo, a principal
demandante de orgamento.

Um Unico Programa orgamentario possui quase 1,27 bilhdo de reais desse total destinado a
produtos e servicos de TIC no 6rgdo. Sendo mais preciso, a dotacédo inicial do Programa de Gestéo e
Manutenc¢do do Ministério da Fazenda para 2016 foi de R$ 3,22 bilhGes, ndo se contabilizando a acdo
de custeio para pagamento de servidores (A¢do 20TP) de R$ 4,88 bilhdes (SIOP,2016).



Em toda a Unido, os gastos com TI sdo superiores a R$18 bilhGes de reais, a partir de 2011
(CAVALCANTI, 2015, p.81), e para a execucdo desse orcamento, necessariamente a Administracéo
Publica elaborara um processo administrativo licitatorio, salvo as licitacBes dispensaveis ou
inexigiveis (BRASIL, 1993).

O art. 3°da Lei 8.666/93, dispde que a licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para administracdo e promogéo do
desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com 0s
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade , da igualdade, da publicidade , da
probidade administrativa, da vinculagcdo do instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos
que Ihe séo correlatos (FURTADO, 2015, p.30).

O problema é que observar tais principios, o que inclui planejar o orcamento de forma
estratégica, se torna muito complexo quando o assunto é Tecnologia da Informacéo.

Em primeiro lugar pela quantidade de produtos que tem a sua cotacdo atrelada a moeda
americana. Como exemplo, a compra de computadores desktops para todas as Unidades do 6rgéo em
2015 e que teve o seu Pregdo Eletronico 14/2015 fracassado pelo ndo atingimento do pre¢o minimo
(Processo Administrativo n° 12440.000136/2015-12).

De acordo com Brasil (2014), é necessaria a fabricacdo pela area de tecnologia de documentos
como Estudo de Viabilidade e Termo de Referéncia para consolidar o preco de referéncia minimo que
sera exigido numa eventual licitacdo. O grande entrave é que desde a concepcdo do Termo de
Referéncia até a abertura da licitacdo em si, no caso dos computadores desktops, podemos ter um
intervalo maior do que 12 meses, 0o que pode inviabilizar o certame caso a divisa nacional se
desvalorize frente a estrangeira, impossibilitando alcancar o preco minimo.

Em segundo lugar, pela rapida transicdo tecnoldgica quando se trata de TIC, isto €, o que se
planeja adquirir em um ano, podera se tornar obsoleto em um curto periodo de tempo.

Sobre o assunto, Pinochet (2014) faz uma reflexdo de como era a velocidade do avanco dos
precursores da informatica, desde a evolucdo do sistema numérico como a utilizacdo do abaco, da
régua de célculo, da maquina de calcular mecénica, das operagdes binarias e das maquinas de escrever
até os dias mais recentes, ou seja, em meio século, os computadores com valvulas evoluiram para
computadores com base em transistores e todas as novas tecnologias emergentes sdo rapidamente
substituidas. Tal dinamismo pode prejudicar um especificador tecnoldégico que visa a compra de
produtos e servigos de TIC.

Esta pesquisa tem a intencdo de identificar a forma que o or¢camento de solugdes de TIC na

Receita Federal do Brasil é planejado, diagnosticando os motivos que podem prejudicar este processo.



O problema central do estudo € como um planejamento or¢camentario publico para compras de
bens e servigos de tecnologicos realizado por pessoas sem conhecimento técnico, sem falta de visdo
na construcdo de um ciclo orcamentério, aliada a falta de disposi¢do para o trabalho pode ocasionar a
ineficiéncia no uso dos recursos orgamentarios previstos.

Desta forma, o objetivo geral da pesquisa € identificar o porqué da baixa execucao orcamentaria
nas aquisicOes de solucbes de TIC na Receita Federal do Brasil identificando a forma de realizacao do
planejamento dessas solu¢fes na Administracdo Publica Federal, assim como, a elaboracéo do Plano
Diretor de Tecnologia da Informacgdo, documento basilar que deve contemplar os indicadores de
desempenho em conformidade com o0s objetivos estratégicos da area, abrangendo orgamento e
estratégias de aquisicdo e de terceirizacdo, relativos a Tl.

A justificativa esta relacionada ao grande volume orcamentario que é executado anualmente
por meio dessas aquisi¢Oes, além da grande dificuldade de se planejar tais valores como seré

demonstrado a seguir.



2. Referencial Teorico

2.1. O planejamento de TIC na Administragdo Publica Federal

Se a administracdo publica é o braco executivo do Estado, ou seja, é ela quem faz as suas
politicas publicas, o instrumento pelo qual os governos se projetam na economia e na sociedade — 0
Orgamento — €, por sua vez, 0 mais importante documento de politica dos governos, o instrumento que
concretiza, mediante programas, a¢des, recursos e meios, os seus objetivos politicos. (ALMEIDA &
NEROSKY, 2006, p.19).

Para a parcela do Orcamento destinada as compras publicas de ativos de TI ndo € diferente, ha
toda uma dotacdo especifica para sustentd-la nos 6rgaos publicos e o seu planejamento é vital para
uma execucao orcamentaria eficiente.

Fazer um planejamento orcamentario adequado, avanca-se em diversos e relevantes aspectos.
O primeiro deles é que os objetivos estratégicos da instituicdo passam a ser bem definidos, pois dessa
forma, determina-se a direcdo a ser seguida pela organizacao. Além disso, os objetivos e a¢Bes de Tl
sdo também definidos e podem ser alinhados com esses objetivos estratégicos institucionais. As
contratacdes de Solugbes de TI passam a ter raizes no planejamento estratégico institucional, deixa-se,
portanto, de fazer TI por TI, mas sim T1 em beneficio da organizacdo. (CAVALCANTI, 2015, p.73)

Um 6rgdo como a Receita Federal do Brasil, que disponibiliza, conforme a figura 1, um
Programa com previsao total de despesa em torno de R$8,11 bilhdées (BRASIL, 2016) para atender
todas as suas finalidades, o que inclui um grande nimero de servicos eletrdnicos para 0s seus
contribuintes, possui nada menos do que 42,7%, ou 1,38 bilhdo (dotacdo atual da figura 2 somada a
dotacéo atual da figura 3), do seu orgamento comprometido com o funcionamento de sua Coordenagéo-
Geral de Tecnologia da Informacéo, ndo levando em consideracdo o valor de R$ 4,88 bilhGes referente

ao pagamento dos subsidios dos servidores ativos (SIOP, 2016).

2110 Programa de Gestio e Manutencio do Ministério da Fazenda 8.111.335.693
Atividades 7.044.214.560
2110.20TP Pessoal Ative da Unido 4.885.512.865
2110.20TP.0001 Pessoal Ativo da Unido - Nacional 04122 4885.512.865
Figura 1 — Dotagdo total para o Programa de Gestdo e Manutencdo do Ministério da Fazenda e dotagdo para pessoal
ativo.

Fonte: BRASIL, 2016



Sistema Integrado de
) Planejamento e Orgamento
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Ano O Acdo O Localizador Plano Orcamentario B Projete de Lei  Dotacdo Inicial  Dotacdo Atual

Total 57.000.000 53.379.572 37.479.572
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Informacéo e Comunicacio (TIC)
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Figura 2 — Dotacdo para Modernizacao para Infraestrutura de TIC da RFB
Fonte: SIOP, 2016

- Sistema Integrado de
) Plangjamento e Orgamento

ﬁ | Consuilta Livre ao Orgamento | Relatorio de Despesas de TI |

Ano O Acdo O Localizador Plano Orcamentario Projeto de Lei Dotacdo Inicial — Dotacdo Atual

Total 1.293.020.000 959.044.235 1.346.279.013

e 0001 - Sistemas Informatizados
Sistemas Informatizados

da Secretaria da Recsita 0001 - da Secretaria da Receita Federal

Federal e do Conselho ~ Macional 0002 - Sistemas Informatizados
Administrative de do Conselho Administrative de 5.900.000 5.311.967 5.311.967
Recursos Fiscais Recursos Fiscais (CARF)

1.287.120.000) 953.732.268 1.340.967.046
2016

Figura 3 — Dotacdo para Gestao dos Sistemas Informatizados da RFB
Fonte: SIOP, 2016

Ainda segundo CAVALCANTI (2015), a contratacdo de Tecnologia da Informacéo precisa ser
previamente organizada, devidamente planejada e envolve a realizagcdo de um estudo de viabilidade
(chamado de estudo técnico preliminar), bem como o processo de elaboracdo de projeto basico, de
edital, de minuta de contrato, que permitam identificar o objeto a ser contratado, selecionar o
fornecedor e gerenciar a execucao contratual com qualidade (BRASIL, 2014).

Com o advento da obrigacao de cada 6rgdo da Administracdo Publica Federal possuir um Plano
Diretor de Tecnologia da Informacédo para licitar (BRASIL, 2014), tornou-se uma tarefa ardua planejar
0 que comprar para 0s proximos anos, pois além dos produtos tecnoldgicos evoluirem muito
rapidamente, a maioria das grandes compras de bens sdo estimadas com muita antecedéncia.

Esse descompasso temporal é trazido a discussdo pelo Tribunal de Contas da Unido (2012), ele
afirma que o problema é que a proposta orcamentaria de um determinado exercicio (e.g. exercicio de

2017) deve ser elaborada no primeiro quadrimestre do exercicio orcamentario anterior (no caso, 2016)



e, portanto, para que as contratacGes de solucdes de TI tenham raiz nos planos do 6rgéo e de TI, esses
planos devem estar prontos, pelo menos, no inicio do ano anterior (2016). Caso ndo existam esses
planos antes do envio da proposta orgamentaria do 6rgdo, surge um descompasso entre a proposta
orcamentaria de Tl e os planos do 6rgéo e de TI, além da possiblidade da tecnologia se tornar obsoleta.

Vale lembrar, que as relacdes de dependéncia entre as contratagdes passam a ser consideradas
na fase de planejamento, de modo a se estabelecer uma sequéncia adequada de contratacao de solucdes
de Tl que garanta ndo haver descompasso entre as solu¢Oes adquiridas e as necessidades da
organizacédo publica, a seu tempo (Cavalcanti, 2015, p.74).

2.2. O Plano Diretor de Tecnologia e Informacéo e a Baixa Produtividade

O Guia de Boas Préaticas em Contratacdo de SolucBes de Tecnologia da Informacdo (2014)
afirma que o planejamento de Tl de um 6rgdo deve ser materializado em um documento escrito,
publicado e divulgado no ambito da organizacdo, abrangendo ambientes interno e externo,
relativamente a area de TI.

Esse documento deve ser elaborado com participacdo das diversas unidades dessa area. Nele
devem estar definidos indicadores de desempenho, em conformidade com os objetivos estratégicos da
area, abrangendo orcamento e estratégias de aquisicdo e de terceirizacdo, relativamente a TI. Ele
define, com base nos objetivos da organizacéo, ou seja, com base no seu plano estratégico, que recursos
serdo necessarios contratar (plano de investimentos).

O instrumento previsto pelo Governo Federal que facilita a construcgdo do Planejamento de TIC
pelos seus 6rgdos € o Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo (PDTI). Esse Plano minimiza os
efeitos dos avancos tecnoldgicos, além de formalizar o quanto serd gasto com essas solu¢des em um
6rgdo.

A Instrucdo Normativa n°® 4/2014 em seu art. 2°, inciso XXVII, define o PDTI como
Instrumento de Planejamento de T1 a ser utilizado no ambito da Administracdo Publica Federal. Ele é
uma peca de diagnostico que serve para a gestdo dos recursos e processos de Tecnologia da
Informacéo, visando atender as necessidades de um 6rgdo ou entidade para um determinado periodo
de tempo (Brasil, 2014).

O problema é que, mesmo com um PDTI robusto e com seus objetivos bem definidos e
distribuidos ao longo dos anos, a Administracdo Publica sofre com as dificuldades inerentes a um
processo licitatorio, a exemplo da flutuacdo cambial.

Cita-se ainda a vasta legislacdo sobre o assunto, as esparsas jurisprudéncias e 0s acordaos
emanados pelos 6rgdos de controle, e, principalmente, a falta de servidores capacitados e com vontade

de construir os documentos necessarios para cumprir o que foi planejado.



De acordo com Bresser (1996), a estabilidade na carreira publica, ao invés de ser um incentivo
aos servidores, causa a ineficiéncia, a desmotivacao, a falta de disposicao para o trabalho, implicando
um forte aumento na falta de produtividade no servigo publico.

Essa ineficiéncia no servico publico exposta por Bresser em conjunto com a falta de
conhecimento e disposicao para produzir os documentos de forma adequada resulta na baixa execucéao
das dotacbes orcamentarias incialmente previstas, ocasionando a degradacdo dos ativos de TI dos
6rgdos, como obsolescéncia, falhas nos equipamentos, fim do suporte de servigos técnicos por falta de
renovagao contratual e fim de garantias.

Na Receita Federal do Brasil, uma solucdo para o caso exposto é a implementacdo da
experiéncia-piloto de Teletrabalho como forma de incentivo aos servidores que lidam com licitagfes
de ativos de TIC (BRASIL, 2012a).

Para Belmonte (2007) o Teletrabalho pode ser conceituado como o trabalho executado a
distancia, até mesmo da prépria residéncia, através das novas tecnologias de comunicacdo permitindo
a flexibilizacdo do tempo e do lugar de trabalho, com reducéo de custos e atravées da experiéncia piloto
na Receita Federal do Brasil, sera dado o direito ao servidor trabalhar em seu domicilio, desde que ele
alcance determinadas metas previamente acordadas com a Administracdo (BRASIL, 2012a).



3. Metodologia

Esta pesquisa é do tipo exploratoria. Para Gil (2002), pesquisas exploratorias tém como
objetivo possibilitar maior familiaridade com o problema e com propdsito de tornd-lo mais explicito
ou a construir hipéteses. Ainda afirma que, com esse tipo de pesquisa, 0 objetivo central seria 0
aprimoramento de ideias e o encontro de intui¢ces. O planejamento desse tipo de pesquisa €, portanto,
bastante flexivel, de modo a possibilitar a consideracdo dos mais variados aspectos relativos ao fato
estudado. Na maioria dos casos, as pesquisas exploratorias envolvem um levantamento bibliografico

ou observacdes dos processos de trabalho realizados com pertinéncia ao problema pesquisado.

A primeira parte da pesquisa consiste em verificar dados secundarios como o percentual da

relacéo entre os valores empenhados e os créditos iniciais.

Esta relacdo verificara a eficiéncia do planejamento da principal acdo orcamentéria referente
as compras de solugdes de TIC realizado nos Gltimos anos pela Receita Federal do Brasil. Segundo
Gerhardt e Silveira (2009), dados secundarios sdo aqueles que ja foram coletados, tabulados,
ordenados e, as vezes, até analisados, com outros propdsitos de atender as necessidades da pesquisa

em andamento.

A segunda parte da pesquisa € composta de uma revisdo bibliogréafica e documental, e de acordo
com Gil (2002), esta revisao € dedicada a contextualizacao teérica do problema e a seu relacionamento
com o0 que tem sido apurado a seu respeito: quais 0s motivos de um mau planejamento e,
consequentemente, uma execucdo orcamentaria ineficiente. Desta forma, nesta etapa, deve-se
esclarecer os pressupostos tedricos que ddo fundamentacdo a pesquisa. A Tabela 1 abaixo apresenta a

relacdo dos descritores pesquisados nos dois portais de pesquisa de literatura cientifica:

Tabela 1: Pesquisa de documentos sobre “Eficiéncia nas Compras Publicas de TIC”

# Descritores Scielo Capes
1 Planejamento Orcamentario 2 36
2 Execucdo Orcamentaria 16 119
3 Compras de TIC 0 9
4 Licitagdo de TIC 0 16

Fonte: Scielo, 2016/; Capes, 2016.

A revisdo da bibliografia e documental se dara sobre os instrumentos que foram
disponibilizados para o planejamento orcamentario referente ao ano de 2016 (e.g. MTO), livros
publicados sobre licitacdo de Tecnologia da Informacdo, monografias acessadas eletronicamente de

sites da internet, além de dados da intranet do 6rgdo. Segundo Beuren et al. (2003), a pesquisa
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documental vale-se de materiais que nao receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem

ser reelaborados de acordo com o objetivo da pesquisa.

Quanto a abordagem, segundo Gerhardt e Silveira (2009) estd é uma pesquisa qualitativa. As
autoras afirmam que é caracteristica desse tipo de pesquisa o aprofundamento da compreensdo das

atividades de um grupo social, de uma organizacéo, entre outros.

Para Minayo (2001), a pesquisa qualitativa trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiracdes, crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espaco mais profundo das relagdes, dos

processos e dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizagdo de variaveis.

A escolha do 6rgdo e do tema se deram pelo fato do autor desse estudo de caso ser servidor do
mesmo e se justifica pelo grande volume orcamentario que é executado anualmente nos itens de

tecnologia, além da grande dificuldade de se planejar tais valores.

De forma geral, 0 objetivo da pesquisa € identificar quais os fatores determinantes para a
ineficiente execucdo orcamentaria dos itens de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo na Receita

Federal do Brasil.

As informacGes coletadas pela pesquisa documental serdo confrontadas com o Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP, que é o sistema informatizado que suporta processos
de planejamento e orcamento do Governo Federal.

Por meio do acesso & internet, os usuarios dos diversos Orgdos Setoriais, Unidades
Orcamentarias e Agentes Técnicos integrantes do Sistema de Planejamento e Orcamento da Unido,
bem como outros sistemas automatizados, registram suas operagdes, 0 acesso é aberto ao publico em
geral, desta forma € possivel que todos efetuam suas consultas on-line (SIOP,2016).

A hipdtese a ser trabalhada por esse estudo é que um planejamento or¢camentario publico de
solucdes de tecnologia da informacao realizado por pessoas sem o conhecimento técnico das solucdes
descritas no PDTI, sem falta de visdo na construcdo de um ciclo orcamentério, aliada a falta de
disposicdo para o trabalho pode ocasionar a ineficiéncia no uso dos recursos orcamentarios previstos.

Quanto a estrutura do trabalho, assim se desenvolve: inicialmente, elabora-se a fundamentacéo
tedrica do planejamento orcamentario e uso do PDT], na qual se justifica a realidade a ser apurada por
meio de autores referenciados e legislagdo pertinente ao assunto; em seguida, levantam-se os dados da
entidade e calcula-se a relacéo entre os valores empenhados e o credito inicial disponibilizados nos
ualtimos 3 anos no que se refere as aquisicoes de solucgdes de TIC, tudo isso com o fim de diagnosticar

a sua realidade.
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Por fim, elenca-se 0s motivos para 0 mau planejamento e consequente ineficiéncia na execugédo
orcamentaria, fazendo uma analise das informacGes com o objetivo de responder a questdo-problema
estabelecida para a pesquisa. O Quadro 1 contém a sintese dos procedimentos metodoldgicos desta

pesquisa.

Quadro 1: Sintese dos procedimentos metodologicos.

# Abordagem Metodoldgica

1 | Natureza Exploratéria

2 | Método Estudo de Caso

3 | Abordagem Qualitativa

4 | Tipo de Amostragem Orgao Publico

5 | Coleta de Dados Primarios Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento
6 | Andlise dos Dados Pesquisa Bibliogréafica

Fonte: O autor, 2016.
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4. Apresentacdo e Analise dos Dados

Esta parte do trabalho tem como objetivo identificar como é realizado o planejamento
orcamentario da Coordenacao-Geral de Tecnologia da Informacao, verificar o indice de produtividade
nas contratacdes de solucGes de TIC e descrever e analisar os fatores determinantes para a ineficiente

execucdo orcamentaria desses itens.

4.1. O Planejamento Orcamentario para Solucdes de TIC e a Receita Federal do Brasil

A Coordenacao responsavel pela Tl da Receita Federal do Brasil esta autorizada a preencher
as propostas de suas iniciativas que sdo a forma de viabilizar os objetivos elencados no PDTI,
explicitando o “como fazer”, e as entregas das solucGes necessarias para o alcance desses objetivos em
conformidade com as diretrizes previstas pela Coordenagdo de Orgamento, Financas e Contabilidade
(BRASIL, 2012b)*.

Apbs a aprovacdo da Proposta Orcamentaria no ambito do Ministério da Fazenda (MF), com
as devidas alteracOes baseadas no Referencial Monetario (valor limite repassado pelo MF para a
proposta), os valores sdo inseridos no SIOP - Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — que é utilizado por toda a esfera federal para a
exposicdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) ao MPOG, dentro do prazo estipulado
(SIOP, 2016). Apos esta etapa, 0 Projeto de Lei é votado e aprovado até o final de cada ano.

Resumidamente, com a aprovacdo das iniciativas referentes as solucdes tecnoldgicas pela
Setorial Orgcamentéria do Ministério da Fazenda, apds a devida aprovacao por parte do Secretario da
RFB, o PLOA é submetido ao Congresso Nacional, onde deputados e senadores discutem, na
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, a proposta enviada pelo Executivo
(BRASIL, 1988). Apds realizarem as modificacfes que julguem necessarias por meio das emendas, 0
projeto vai para votacdo, e depois de aprovado, é sancionado pelo Presidente da Republica se
transformando em Lei (MTO, 2016).

Com a Lei Orcamentéria aprovada e o crédito inicial disponivel, a Receita Federal do Brasil,
que é drgdo diretamente subordinado ao Ministro da Fazenda, tem agora meios de executar as suas
acOes orcamentarias planejadas e as suas finalidades, conforme esta disciplinado no diploma legal que

aprovou o seu Regimento Interno. Ele preconiza que, cabe ao 6rgao, tarefas como planejar, coordenar,

1 O processo de aprovacdo das iniciativas e agdes orgcamentarias propostas por cada 6rgao, assim como o
assunto Ciclo Orcamentério que possui as fases de Elaboracado, Discusséo, Execucéo e Controle sdo assuntos
especificos e muito mais complexos, e por isso, ndo sao objetos de estudo desta pesquisa.
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executar, controlar e avaliar as atividades de administracdo tributaria federal e aduaneira, destinadas
ao financiamento da seguridade social e as contribuicdes devidas a terceiros, assim entendidas outras

entidades e fundos, na forma da legislacdo em vigor (...) (BRASIL, 2012b).

Tudo em plena consonancia as finalidades da Coordenacao-Geral de Tecnologia da Informacéo
— Cotec, que compete planejar, coordenar, orientar, supervisionar, controlar e avaliar as atividades
relacionadas a identificacéo e tratamento das necessidades informacionais e tecnoldgicas da RFB, além
de gerir o seu préprio orcamento (BRASIL, 2012b).

4.2. A execucgdo orcamentéria de 2013 a 2016 e os motivos de um planejamento ineficiente.
Nesta parte da pesquisa, fez-se um levantamento de todas as despesas executadas entre 0s anos
de 2013 até o presente momento na acao orcamentéria propria de investimento em TI do 6rgdo. O
intuito foi verificar a relacdo dos valores efetivamente empenhados com o valor que foi disponibilizado

no inicio do ano orcamentario, e assim, consolida-la na forma da Tabela 2.

Tabela 2: Historico da execucdo orcamentaria de bens de TIC da RFBEm R$

Ano Projeto de Lei Dotacdo Inicial Valor Empenhado I\D/gtlg(;airrrﬁ)ii?gla?&/)
2013 110.000.000 110.000.000 53.094.870 48,26%
2014 62.000.000 62.000.000 27.268.662 43,98%
2015 87.000.000 87.000.000 37.079.370 42,34%
20162 52.790.074 49.519.127 10.349.789 20,90%

Fonte: Elaboracéo prépria com dados do SIOP da agdo orgamentaria 20VF.

Percebe-se que a relagéo dos valores empenhados com a dotagéo inicial verificou, para o triénio
2013-2015, relacdes abaixo de 50% e uma previsdo de baixa execucdo para o ano de 2016, o que

caracteriza uma falha no planejamento orcamentario.

Vale lembrar que caso os valores ndo sejam remanejados a tempo para outras acOes

orcamentarias, eles ndo serdo utilizados.

Através da revisdo bibliografica e documental, além do convivio didrio com o assunto em
pauta, elaborou-se um quadro ndo-exaustivo que aponta quais sdo 0s principais motivos que

ocasionaram o0 mau planejamento sistematico dos Ultimos anos:

Quadro 2: Motivos de um planejamento ineficiente.
Falta de conhecimento pelos servidores sobre 0 PDTI do Orgao

Solugdes sdo planejadas de forma superestimadas

Demora na especificacdo tecnoldgica ocasionando atrasos no envio para o setor de compras

2 Calculado em out. 2016.
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Brusco aumento da cotacdo do dolar ocasionado o fracasso das licitacdes

Velocidade na transicdo/obsolescéncia das solucdes tecnoldgicas.

Falta de servidores capacitados em desenvolver o trabalho de especificacédo técnica

Falta de incentivos pessoais como o home office para o trabalho do especificador

Fonte: Elaboracédo propria com informacdes disponibilizadas pela Associacdo Brasil de Orcamento Publico,
BITTENCOURT (2015), CAVALCANTI (2015) e TCU (2012).

Ressalta-se que a ndo conformidade entre o planejamento e a execucdo do or¢camento, além dos
provaveis motivos elencados no Quadro 2 para o caso de solucdes de TIC, pode ser explicada em razéo
da natureza juridica do orgamento publico brasileiro, ou seja, uma lei meramente formal. Inclusive,
chegaram a contestar em juizo a ndo execucao de despesas aprovadas no orcamento anual, entretanto,
o Supremo Tribunal Federal decidiu que o orcamento publico tem natureza autorizativa, ou seja, é
apenas condicdo necessaria para que se realizem as despesas, diferentemente de outros paises, onde é

impositiva e a execucdo das despesas aprovadas tem carater obrigatério (GAMA JUNIOR, 2009).

4.3. O aumento na Eficiéncia das contratacdes de TIC

Fazer um planejamento orcamentario adequado, avancga-se em diversos e relevantes aspectos.
O primeiro deles é que os objetivos estratégicos da instituicdo passam a ser bem definidos, pois dessa
forma, determina-se a direcdo a ser seguida pela organizacdo. Além disso, os objetivos e a¢des de Tl
sdo também estabelecidos e podem ser alinhados com esses objetivos estratégicos institucionais. As
contratacdes de Solugbes de TI passam a ter raizes no planejamento estratégico institucional, deixa-se,
portanto, de fazer Tl por TI, mas sim Tl em beneficio da organizagdo. (CAVALCANTI, 2015, p.73).
Esta secdo se prop0de a discutir os motivos de um planejamento ineficiente verificados no Quadro 2.

Sobre o PDTI, € necessario a maior divulgacdo dentro da casa, e que ele seja cumprido pela
Administracdo sem muitas modificacdes. E necessario também que o PDTI contenha todo o
planejamento de investimentos, de contratacdo de bens e servi¢os, bem como de quantitativo e
capacitacdo de pessoal relacionado a TI (MPOG, 2014). Por isso, é importante que na elaboracéo do
PDTI ocorra a participagio das diversas areas do Orgéo e que ele ndo sofra com constantes cortes

orgamentarios.

A existéncia de um Comité Estratégico de TI, formado por representantes destas diversas areas,
e com poder para decidir sobre os investimentos relacionados a Tecnologia da Informacdo, é

fundamental para a melhor disseminacao do Plano Diretor para todo Orgo.
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Quanto ao planejamento realizado de forma superestimada, atualmente, ndo existe um indice
especifico para correcédo de precos das solucdes de TIC, e por muitas vezes, as mesmas sdo planejadas
com valores muito acima do preco real. O que se propde, é que sempre que possivel, se utilize precos
de referéncias de outros 6rgdos federais que tenham contratado objetos idénticos ao que a Receita
Federal se propds a comprar e que se evite a utilizacdo de valores oriundos de propostas comerciais de
empesas privadas (BITTENCOURT, 2015, p.242-243).

Sobre 0 atraso na elaboracdo da especificacao tecnoldgica, e consequentemente, no Termo de
Referéncia, pela equipe de contratacdo, verifica-se que a implementacdo de incentivos seja um

caminho a ser adotado para este processo de trabalho e que sera ainda tratado neste trabalho.

Quanto ao brusco aumento da moeda americana que ocasiona o fracasso de algumas licitagdes,
uma forma de evitar esse problema seria a aplicacdo da mesma teoria que € aplicada aos contratos
administrativos: a teoria dos fatos supervenientes. A variacdo cambial €, sim, um fato inegavelmente
superveniente que pode, por isso, ser enquadrado na Teoria da Imprevisao (Schultz,2015). A ocasido
para a cotacdo dos precos é aquela da proposta verificada a licitacdo como preco de referéncia, ou
preco minimo, porém, caso ocorra um aumento brusco na cotacao da divisa, a licitacdo fatalmente ndo
conseguira atingir o seu preco minimo, e o que se faz, no modelo atual, é repetir todo o processo

licitatorio, o que demora em média 180 dias.

O caminho a ser proposto, portando, € seguir a Teoria da Imprevisao, e assim, corrigir o preco

minimo ou de referéncia antes da abertura dos lances do processo licitatério.

Sobre a velocidade da transicdo tecnoldgica, este € um fato inerente a Tecnologia da
Informacéo e de dificil mitigacdo. E um risco que se aceita ao planejar o PDTI do 6rgdo. Como
exemplo, ha poucos anos seria dificil imaginar que uma pequena frota de veiculos dotados com
tecnologia a laser, cAmeras e outros tipos de sensores, sem motorista ao volante, saisse as ruas de
Pittsburgh, no estado da Pensilvania, Estados Unidos, e estaria a disposi¢cdo aos clientes de um servicgo

inovador que esta levando as companhias de taxi ao ostracismo (MARTINS, 2016).

Quanto a falta de servidores capacitados e dispostos a desenvolver o trabalho de especificagdo
técnica sdo recomendadas acdes para um repasse de conhecimento, atividade muito pouco utilizada
pelo 6rgdo, em relagdo aos servidores que atuam nas especificacfes técnicas das licitagdes de solucdes

tecnologicas.
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Finalmente, incentivos como a implementacdo de um Programa de Teletrabalho seria uma
solucdo real para aumentar a produtividade da Coordenacdo de Tecnologia, pois seria um processo
alinhado as estratégias e valores da Instituicdo, além da inerente contribui¢do para o aprimoramento
dos resultados da RFB.

Atualmente ndo existe uma equipe dedicada somente a elaboracdo de Artefatos previstos na
INO4/2014, e o maior ganho da implementacdo desta modalidade de Teletrabalho seria a criagéo de
uma equipe exclusiva de especialistas para a realizacdo de atividades de especificacdo técnica,
modalidade hoje ja realizada por cinco servidores, porém para a atividade de desenvolvimento de
sistemas no 6rgao (BRASIL, 2012c).
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5. Consideragdes Finais

A pesquisa teve como objetivo geral identificar quais os fatores determinantes para a ineficiente
execucdo orcamentaria referente as aquisi¢oes de solucdes de TIC da Receita Federal do Brasil. O
objetivo foi atingido com o levantamento do referencial tedrico pesquisado, que, posteriormente, foi
analisado em conjunto com as tarefas realizadas diariamente pelos servidores que atuam como

especificadores técnicos das licitagdes.

O interesse inicial no tema descrito se deu pela tentativa de contribuir com a forma que é
realizado o planejamento das aquisi¢des de solugdes de Tecnologia da Informagdo e Comunicagédo da
Receita Federal do Brasil. O possivel diferencial desta pesquisa é que ndo sdo encontrados trabalhos
especificamente que atrelam o indice de execucdo orcamentaria ao planejamento de aquisi¢bes

publicas de solucdes de TIC.

Os conhecimentos adquiridos com a elaboracdo desta pesquisa sdo importantes, haja vista que
os dados levantados serdo Uteis para o planejamento dos proximos ciclos orcamentarios. O intuito é
melhorar a maneira de elaborar o orcamento da Coordenacao-Geral de Tecnologia da Informacéo da
Receita Federal do Brasil e, principalmente, planejar um Plano Diretor de Tecnologia da informagéo
que contemple acBes compativeis com a necessidade reais do 6rgéo.

Quanto a revisdo bibliogréfica, verificou-se que as contratagdes de Solugdes de TI sempre
deverdo ser planejadas conforme o Plano Diretor de Tecnologia da Informacgdo (PDTI) do 6rgdo, de
forma a evitar surpresas (BRASIL, 2014). O PDTI é de suma importancia, pois intenciona assegurar
que o dinheiro publico ndo seja desperdicado mediante contratacfes diversas do que fora pensado
inicialmente pela alta gestdo de um 6rgao (BITTENCOURT, 2015, p.161). Além disso, todo o recurso
orcamentario disponibilizado para uma Unidade Orcamentéria, deve ser, quando possivel, utilizado
para alcangar as suas metas fisicas (MTO,2016).

Além disso, um dos propdsitos do trabalho foi a verificacdo da relacdo entre os valores
empenhados e os créditos iniciais da principal acdo orgamentaria referente as compras para 0
datacenter da Receita Federal do Brasil localizado em Brasilia. Esta relagdo nunca foi aferida pela
Coordenacéo de Tecnologia da Informagéo e ja esta sendo discutida pela gestdo do 6rgao, a maneira

de inclui-la como indicador obrigatorio na verificacdo da produtividade da area de TI trimestralmente.
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Cavalcanti (2015) afirma que uma gestdo de T1 eficiente, com ac¢des de execucdo das diretrizes
emanadas da alta administracdo, envolve a participacdo de todos de forma ativa nos processos de

planejamento e contratacdo, envolvendo o corpo gerencial qualificado para tanto.

Percebe-se que a alta gestdo realmente se envolve na fase de definicdo das diretrizes
estratégicas, como € o caso da constru¢do do Plano Diretor de Tecnologia da Informag&o, porém, ndo
existe um efetivo acompanhamento da execucdo dessas estratégicas, que as vezes, se perdem com 0

tempo e com 0s constantes cortes orgamentérios.

Uma medida importante que se toma a partir deste trabalho, e que ja estd em fase de
implementacdo pelo autor na forma de uma Nota Técnica, € a atribuicdo da modalidade de Teletrabalho
para as Especificacdes Técnicas das Contratacdes de Solucdes de TIC, uma novidade que tem como
projecdo um ganho de produtividade minima de 15% na relacdo Valor Empenhado/Dotacéo, tema que

foi desenvolvido nesta pesquisa.

5.1. LimitagOes da Pesquisa

Quanto as limitagOes da pesquisa, deve-se ter presente que o0 estudo compreendeu de analises
documentais, analise da legislacdo vigente para o atual orcamento e de percepcdes das atividades dos
gestores publicos responsaveis pelo orcamento do 6rgdo para solugbes de Tl, ndo avancando em
questdes orcamentarias de outras CoordenacBes que ndo a Tecnologia e, principalmente, nao
avancando na percep¢do na maneira que outros 6rgaos da Administracao Publica planejam e executam
0 seu orcamento. E importante lembrar que o desenvolvimento dessa pesquisa apresenta caracteristicas

de um estudo de caso, cujas peculiaridades ndo favorecem generalizagdes (GIL, 2002).

Também ndo foi considerada na pesquisa, a dotacdo orcamentéria referente ao custeio dos
sistemas informatizados do 6rgao, como os prestadores de servico Serpro e Dataprev.

5.2. Sugestéo de Estudos Futuros

As sugestdes para futuros trabalhos na area seria a realizagdo de um estudo que compare a serie

dos proximos anos do indice criado (Valor Empenhado/ Dotacéo Inicial) com a série histérica que foi
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descrita nessa pesquisa. O objetivo seria verificar a efetividade das acGes apresentadas neste trabalho

para 0 aumento na eficiéncia das contratacdes de TIC pela Receita Federal do Brasil.

Recomenda-se também a cria¢cdo de um sistema de acompanhamento orcamentario, em que a
Coordenacdo de Tecnologia possa dar publicidade a todos os seus interessados. Nesse contexto,
aconselha-se que os gestores publicos que lidam com TI, utilizem os resultados destas afericGes
futuras, a fim de transformar os seus orcamentos em instrumentos efetivos de planejamento e controle,

evitando assim, a inutilizacdo de do dinheiro publico.

Por fim, sugere-se um estudo que elenque os motivos de um planejamento or¢camentério
ineficiente, conforme o Quadro 2, apresentado na se¢do A execucdo orcamentaria 2013/2016, para
todos os 6rgaos da Administracdo Publica Federal. Esse novo estudo teria como objetivo diagnosticar
e perceber o porqué das dificuldades de se comprar solucdes de TIC para o setor publico de forma

mais generalizada.
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