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Introducéo

Em muitos paises de economias de livre mercado, avangadas e
emergentes;? 0 Estado contemporaneo vem buscando nas Ultimas décadas
superar as ineficiéncias da administracéo publica tradicional, tornada
extremamente cara aos contribuintes, como ja aertara Drucker (1978;
1989: 49-92). Para essa superacado, os paradigmas de eficacia gerencia
vém sendo cada vez mais aplicados a gestéo publica: o cidaddo como
cliente, a qualidade total a custos baixos nos servigos, governo orientado
por missdes e objetivos, descentralizado, preventivo, empreendedor,
competitivo, voltado para 0 mercado — em suma, um governo por resul-
tados (Osborne e Gaebler, 1995).

Esses autores constatam que nos Estados Unidos “ os cidaddos de
hoje se recusam apagar atosimpostos por Servigos cujos pregos disparam,
enquanto aqualidade despenca’; “ umafrustracéo crescente entre os contri-
buintes é ndo saber exatamente o que estéo recebendo pelo dinheiro que
investem” (Osborne e Gaebler, 1995: 152). Para superar essa frustracéo
e convencidos de que “por ndo mensurar resultados, os governos burocrati-
zados ndo logram grandes conquistas’ (op.cit.: 151) programas locais,
estaduais e federai s americanos vém adotando o “ governo por resultados’
fixando objetivos, metas e responsabilidades, combinadas com estratégias
de avaliacdo e premiacdo por desempenho.

No Brasil, aposturado governo por resultados, incorporadano Plano
Diretor daReformado Estado de 1995, vem sendo implantadanas diversas
esferas governamentais que adotam a“ reformagerencial daadministragdo
publica’ (Bresser Pereira, 2000: 18-28).
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Td como em outros paises, também no Brasil, a €ficicia do governo
por resultados demanda sistemas eficazes de avaiacdo, sgja por parte de
Orgaos controladores internos ao governo, sga por parte dos usuarios da
sociedade (op.cit: 24; Thoenig, 2000; Coutinho, 2000; Fa co, 2000; Thompson,
2000). Tais sstemas, em gerd baseados em indicadores fisicos e qudita-
tivos de desempenho eredlizac8o de metas, congtituem experiénciarecente
nos diversos paises e seu estudo tem despertado grande interesse e discussao
(Barbosa, 1996; Freitas, 1999; Thoenig, 2000; Campos et al., 2000).

Assm, financiamentos a programas de gpoio aos desempregados
s80 vinculados a proporcéo efetiva de empregos obtidos. Na gjuda habita-
ciond, o financiamento se baseianataxade ocupacdo conseguida Haexpe-
riéncias com avaliagdo de juizes e pardmetros de avdiacdo de tribunais
inteiros. A construcéo de estradas, dém dos materiais empregados, inclui
agoraasuavida Util com multas ou prémios aos empreiteiros (op.cit.: 153).

Entretanto, a mensuragdo do resultado das atividades governa
mentais apenas por indices fisicos e qualitativos mostra-se insuficiente ao
nd&o incluir o par@metro monetario de avaliacdo dos beneficios com o qua
pOSsam Ser contrapostos 0s custos, ou sgia, 0 sacrificio financeiro dasocie-
dade viatributos. Por isso, anecesséria expressdo monetériados beneficios
gerados pela atividade publica e sua efetiva comparacdo com os custos
torna, cada vez mais, a abordagem contabil-gerencial do “governo por
resultados’ uma abordagem da gestdo publica como criadora de valor.

E sintomético que nos Estados Unidos a Junta Normativa da Conta-
bilidade Governamental, que determina os padrdes contdbei's de governos
estaduaisemunicipais, estgaredefinindo os* conceitos contébei sgerd mente
aceitos’ paraincluir critérios de avaiacdo de desempenho (op.cit.: 152).

Essa nova abordagem requer enfoques e instrumentos ainda pouco
desenvolvidos nos sistemas contébeis gerenciais, mas que vém sendo
estudados pelo Sistema de Gestéo Econdmica® e aplicados aorganizagtes
publicas no Brasil, no intuito de identificar e mensurar o vaor criado nas
diversas atividades da gestdo publica

O objetivo deste trabalho é expor esses conceitos, critérios e instru-
mentos que possibilitam agesto econdmi cadas organi zaghes publicas como
criadoras de vaor. Sera focada a criacéo de vaor por uma entidade ou
organizacao publica especifica, como sua contribui¢do a atividade governa-
mental. Fogem do escopo deste trabal ho os enfoques da criacdo de vaor
tanto sob a ética do governo como um todo, como sob a 6tica da sociedade.

Gestao publica por resultados

Como se sabe, arecente redefini¢éo do papel do governo em diversos
paises, inclusive no Brasil,* se insere na evolugdo secular da adminis-
tracdo publica (Bresser Pereira, 2000: 16-19).




Naadministracdo publicapatrimoniaista, predominante até o advento
daRevoluco Industrial, 0 Estado e seu gparato eraumaextensio indistinta
do poder do soberano, de suafamilia e da nobreza.

Naadministragdo burocrética prépriado Estado liberal, agestéo do
Estado seincorporaem funcionérios de carreira, paraexecugdo imparcia
das paliticas dos governantes el eitos rotativamente pelo povo. Entretanto,
aburocraciaestatal tende aperpetuar-se eacondtituir umfimems mesma,
fixando-se em procedimentos formalistas de controle que geram
ineficiéncia. Como observam Osborne e Gaebler (1995: 151), osgovernos
burocratizados recompensam seus funcionérios com base no tempo de
Servigo, no volume de recursos, no nimero de pessoas que administram e
conforme sua posicéo na hierarquia. “Sendo assm esses funcionérios
tratam de manter seus empregos de qualquer maneira, construindo, assim,
seusimpérios, tentando conseguir or¢gamentos maiores, supervisionar mais
funcionérios e ter mais autoridade’”.

Com as novas demandas de maior flexibilizacdo da gestéo publica
em um mundo em mudangas tecnoldgicas aceleradas e em processo
competitivo de globalizagdo, desenvolveu-se, apartir da segunda metade
do século XX, a chamada gestéo publica empreendedora. Esta, voltada
para a promogdo econdmica e para a satisfacdo das necessidades dos
cidadéos, aplica parémetros de eficicia e otimizagdo empresarial e se
caracteriza como uma “gestdo por resultados’. O “governo empreen-
dedor”, como observam Osborne e Gaebler (1995: 16), “empregarecursos
de novas formas, para maximizar a produtividade e a eficiéncia’.

No contexto daineficiéncia e do crescimento excessivo do Estado
fiscal burocratico, Drucker (1989: 61) ja adertava que quase todos 0s
paises desenvolvidos, voltados para umadistribui¢cdo de rendaviapalitica
tributaria, jahaviam chegado ao limite de cargafiscal proibitivo, aém do
qual — pelos efeitos da chamada “rebelido fiscal silenciosa’ (apatia
econdmica, sonegagao etc.) — haumadiminuicdo geral dapropriareceita
fiscal e ndo um aumento. O autor constata que, conforme a Lei de
Pareto,® ndo é o aumento da carga fiscal que distribui arenda, mas sim
0 aumento da produtividade. Preconiza, assim, a volta a finalidade dos
impostos de criar receitas com 0 minimo de efeitos socio-econdmicos
colaterais — para aplica-las na promocéo da produtividade como anico
meio de gerar riqueza, distribuir rendae corrigir as desigualdadessociais
(op.cit.: 60-61).

Ao contrario da administracdo burocrética, fixada nos controles
formais, que se* concentraexcess vamente sobre as entradas, osrecursos’,
a gestdo empreendedoré enfatiza o controle “sobre as saidas, os
resultados’ (Osborne e Gaebler, 1995: 150).

Como notam os autores, “quaquer ingtituicdo, pablica ou privada,
pode ser empreendedora, assm como qualquer ingtituicdo, publica ou




privada, pode ser burocratica’ (op.cit.: 23). 1sso ocorre desde uma sim-
plesescoladigtrital (op.cit.: 8ss) até aadministragdo dos foguetesintercon-
tinentais Minuteman no “ arquétipo daburocracia’, que é o Departamento
de Defesa Americano (op.cit.: 11).

A reforma gerencial do Estado no Brasil considera que o nlcleo
estratégico, dentro das atividades exclusivas do Estado, ndo prescinde de
certo enfoque burocrético (Presidency of Republic: 23; Bresser Pereira:
20). Isto, porém, ndo exclui que todas as organizagOes publicas admitam
um enfoque de resultados, com avaiacdo econdmica de suas atividades,
pelo smples fato de consumirem recursos mensurados monetariamente
em Seus respectivos orgamentos — ainda que os respectivos beneficios
nem sempre sgjam facels de mensurar.

Por isso, um ponto de partida do governo empreendedor, como
observam Oshorne e Gaebler (op.cit.: 17ss), S80 as entidades voltadas para
a gestéo de atividades econdmicas como energia, telecomunicacles etc.,
nas quais é maisfécil identificar beneficios econdmicos. Progressivamente,
em um processo de gprendizagem (Thoenig, 2000: 58ss), inclusive com o
desenvolvimento de dados empiricos (Campos et al., 2000: 39ss) ampliase
aabrangéncia e a eficacia da mensuracdo e dos sistemas de avaliacao.

Um dos principaisinstrumentos dessa nova posturadagestéo publica
no Brasil s80 os contratos de gestdo,” que expressam o relacionamento
principal-agente (Ramos, 1997: 88) entre 0 governo e suas organizagies e
entidades, particularmente as agéncias reguladoras® (Bresser Pereira, 2000:
18ss; Campos et al., 2000), visando maior autonomia gerencia, com
controle de resultados, parao melhor interesse da sociedade. Juridicamente,
0 contrato de gestdo € um acordo firmado entre 0 governo e uma
organizacao estatal com o fim de alcancar determinados objetivos em um
determinado periodo (Limaet al., 1999: 548).

Os contratos de gesto visam, principamente, a definicdo precisa
de objetivos que 0 administrador publico deve obter em suaunidade, asse-
gurar aautonomiae aflexibilidade do administrador nagestdo dos recursos
humanos, materiaisefinanceiros paraobter osfinscontratados e, fina mente,
o controle e a prestacéo de contas dos resultados obtidos (Presidency of
the Republic, 1995: 21ss).

Gestéo publica e criacdo devalor

Entre os objetivos fundamentais da administracdo publicado Brasil,
inclui-se 0 desenvolvimento, a superagéo da pobreza e a promogéo do
bem comum (art. 32 da Congtituicéo Federal), ou sgjaacriacdo dariqueza
ou valor. Esses objetivos se integram na linha de tendéncias atuais em
sociedades avancadas, como a dupla agenda de “criar 0 crescimento




econdmico” e*integrar ospobresno processo de crescimento” dasrecentes
administragies americanas e européias (Osborne, 1994: 11ss,, 1ss).

A teoria econdmica reconhece desde o inicio do século XX — a
partir da distin¢go entre “ economiasinternas’ as empresas e “economias
externas’ ou setoriais desenvolvida por A. Marshall (1996: 359ss) e com
a diferenciacdo entre social net product e private net product por
A. C. Pigou (1962: 172-203) — que aadministracdo publica, ao garantir,
por exemplo, a seguranca coletiva, a saide publica, um meio ambiente
renovavel ou a concorréncia nos setores econdmicos, cria valor para a
sociedade. O valor é criado pela atuagdo governamental, sgja para
superacao das chamadas “externalidades negativas’ ou “deseconomias
externas’ que dificultam a atividade econdmica “interna’ dos agentes
individuais, como as empresas ou as pessoas fisicas, sgja na promogdo
das* externdidades positivas’ ou “economiasexternas’ — como um maior
nivel educaciona ou cientifico, umapoliticamonetariasaudave ou o acesso
amatérias primas importadas — que contribuem paraageracéo de vaor
“interno” aos agentes individuais da sociedade.®

Entretanto, do ponto de vista contabil-gerencia, ainda h& poucos
sistemas de informagdes econdmico-financeiros dotados de instrumentos
capazes deidentificar nas organizagdes publicas, particularmente nas suas
diversas atividades de regulacao, fiscalizacao, controle, promocéo, coorde-
nagao etc., o valor criado para a sociedade.

Essaquestdo serdaseguir consideradaaluz dosprincipios e critérios
do sistema de gestdo econdmica.

Dentro dos limites deste trabaho, serd enfocado apenas o valor
gerado por uma entidade ou organizagdo publica para a sociedade, como
contribui¢do desta organizacéo para o valor total gerado pelo governo.

N&o sera examinada a implicacdo desse beneficio na geracdo de
vaor pelo governo como um todo para a sociedade, nem a questdo da
valoracao efetiva pel a soci edade desses beneficios, umavez que em ambas
incidem outros e diversos parametros, cuja andise transcende os limites
desta apresentagéo. °

Gestéo econdmica de
or ganizagdes gover namentais

As or ganizagdes gover namentais
como sistemas de criacéo de valor

A abordagem da gestdo publica empreendedora parte de uma
primeiraquestéo: Que modd o de organizacdo governamental melhor conduz
acriacdo do vaor?




De fato, a capacidade de criagdo do valor depende em primeiro
lugar daauto-identidade da prépriaorganizacéo, manifestadana suamissio,
crencas e valores, objetivos e principios de gestéo, que podem propiciar,
em maior ou menor grau, a gestéo empreendedora e a criagéo de vaor
pela organi zacéo.

Como visto, uma das caracteristicas da administragdo burocrética
tradicional é a énfase em uma visédo linear e em procedimentos
hierarquizados, estereotipados, gravados em muitos paises por paradigmas
autoritérios: o funcionério publico é predominantemente um cumpridor de
ordens com poucainiciativa. Como comenta Raymond Aron (1987: 320):

“Pensava Weber que adominagao burocrética caracterizatodas
as sociedades modernas e constitui um setor importante de qual quer
regime, mas o funcionario néo foi feito para impulsionar o Estado
(...) esim paraaplicar osregulamentos de acordo com os precedentes.
Formou-se na disciplina, ndo nainiciativa (...).”

O perfil de uma organizacdo empreendedora, ao contrario davisao
linear tradiciond, basel a-se na abordagem s stémica que entende as organi-
zag0es como conjuntos de e ementosinterdependentes queinteragem entre
s paraaconsecucdo de um fim comum, em constante interrelacdo com o
ambiente (Ackoff, 1981: 29).

As organizacgOes publicas, como sistemas abertos, integram-se no
sistemagovernamental e da sociedade, mediante sua missdo como razéo
de sua existéncia. Assim, o objetivo basico da organizacdo governa
mental € cumprir sua missdo em continuidade, criando valor para a
sociedade. Paratal, a organizacdo projeta objetivos, compartilhados por
todos os niveis gerenciais, e interage continuamente com os sistemas da
sociedade, dela captando 0s insumos e recursos de que necessita paraa
producado de bens e servigos que devol ve a sociedade, com val or superior
a0 dos recursos recebidos.

No sistema organizaciona, interagem subconjuntos de el ementos,
considerados como subsistemas. Como observa Guerreiro (1989: 154ss),
a organizagdo é constituida por pessoas (subsistema social), imbuidas
dos principios e valores organizacionais (subsistema instituciona), que
ocupam determinados postos com autoridade e responsabilidade pré-
definidas (subsistema organizacional), as quais tomam decisdes
(subsisterma de gestéo) sobre recursos (subsistemafisico), utilizando infor-
magdes (subsistema de informacéo), para que a organizagdo al cance 0s
seus obj etivos. Essas interagOes entre os diversos subsi stemas da organi-
zacao geram 0 ambiente organizaciona capaz de converter a postura
burocrética em postura empreendedora. Como comentam Osborne e
Gaebler (1995:18):
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“Drucker afirma que praticamente qualquer pessoa pode ser
um empreendedor, se a organizagdo do processo produtivo for
estruturada para encorgjar a inovacdo. Inversamente, quase todo
empreendedor pode se transformar num burocrata se organi-
zacdo for estruturada de modo a estimular a conduta burocratica.”

Na ¢tica s stémica da gestéo econdmica, cada organizagdo governa:
mental se estrutura e atuacomo um conjunto de areas de responsabilidade,
concebidas como criadoras de valor, como centrosde resultado. Osgestores
das éreas atuam como empreendedores dentro das suas respectivas respon-
sabilidades, ou sgja, como “donos’ de suas atividades, em estreita coorde-
nacdo com o todo da organizagdo. De fato, 0 gestor é primeiramente um
integrante da organizacdo como um todo e sd depois um gestor da sua
prépriaarea. Pelaatuacdo integradadas &reas no conjunto da organizagéo
€ criado um valor maior do que os valores que as areas poderiam gerar se
atuassem descoordenadamente. Assim, o vaor écriado apartir dos centros
de resultado, pelainteracdo dos subsistemas organizacionais.

I dentificag&o e mensuragéo do valor
criado: o resultado da gestao publica

Resultados, indices
fisicos e criagéo de valor

Na avdiacdo das organizacBes publicas, é usua que resultados
sgiam definidos por indicadoresfisicos ou quditativos.? Tais critérios, entre-
tanto, ndo sdo isentos de dificuldades. VVaores, como por exemplo, kW/h e
mortalidadeinfantil, sfo muitasvezesde natureza diversaededificil compa:
racdo. A aplicagdo de pesos e ponderaches para se apurarem notas e
ratings deixalargo espaco paraarbitrariedades e pressdes politicas. Merece
um rating maior umaatividade que se destacou hageracao de beneficios,
mas necessitou de enormes subsidios? E bom ou mau desempenho atender
a5.000 familias carentes a um custo de R$ 50.000,00?

Os inconvenientes dessa mensuracéo por indices fisicos ou quali-
tativos, e por ponderagéo de pesos (Lima et al., 1999: 555), levantam a
questdo sobre a possibilidade de se abordar o resultado da gestéo publica
em parametros universais de expressao monetaria de custos e beneficios,
OuU Sgja, em parametros econdmicos de criacdo de valor.

Paraaidentificag@o do valor criado pela gestéo publica, o ponto de
partida é o conceito econémico de custo de oportunidade que compara o
uso de um recurso com 0 seu melhor uso dternativo, na busca de se
avdiar amelhor relacdo custo/beneficio.

Como observa Oliveira (1999: 3):




“Para que a mensuracao econdmica dessas atividades publicas
sgja vdida, deve ser solucionada a questdo dos custos de oportu-
nidade (base para avaliacéo) desses servicos. (...) Uma atividade
qualquer, desempenhada pelo Estado, tem um vaor econdmico
correspondente a melhor aternativa disponivel na sociedade paraa
obtencdo de seu servico. Essevaor seriao componente positivo do
resultado da atividade — o de suas receitas.”

Assim, se existe umaformaalternativa B de atender 5.000 familias
carentes com o custo de apenas R$ 25.000,00 em vez de R$ 50.000,00 da
aternativa A, considera-se que A gera um beneficio que vale apenas
R$ 25.000,00 (receita), aum custo de R$ 50.000,00, o que produz um resul-
tado econdbmico negetivo de R$ 25.000,00, 0 qual representa a expressao
monetariado quanto foi maa deci so. Mantendo-se 0s mesmos parametraos,
uma organizacdo governamental, cujo recurso orcamentario € de
R$ 50.000,00 e atende apenas 10.000 familias, apresentararesultado zero.
O resultado positivo s6 ocorre apartir deste minimo. Se, por exemplo, forem
atendidas 12.000 familias, a receita sera de R$ 60.000,00, com o custo de
R$ 50.000,00, gerando-se um resultado econdmico de R$ 10.000,00.

E desse modo possivel mensurar-se economicamente o beneficio
gerado pela gestéo publica como criacdo de valor. Essa mensuragéo néo
dispensaanecessidade de indicesfisicos e qualitativos, mas possibilitaasua
comparacao, mediante as respectivas expressdes monetarias.’®> A mensu
racéo do vaor criado possibilitaaindaaotimizacdo dos recursos disponiveis
eaavdiagéo daatividade governamenta pelasociedade como usuériados
Servigos publicos e, sSmultaneamente, acionista ou donada“ coisa publica’,
em busca do melhor retorno dos recursos investidos via tributos.

Critérios de mensuracéo

O processo de gerenciamento requer a aplicagdo de medidas de
quantidades, volumes, precos dos recursos, de bens e servicos e a sua
comparagdo com outros bens e servicos no mercado, como parametros
de criagdo do valor em qualquer atividade humana

Os critérios de mensuracdo adotados na Gestdo Econdmica
(GECON) derivam de trés principios basicos (Guerreiro, 1989: 184-225;
Catelli, 1999, passm):

O valor é criado em cada transagcdo. Por exemplo, em cada
prestacao de servicos, bem como em cada transac@o que contribui paraa
prestacdo de servigos.

A medidado valor € dadapelo mercado. 1ss0 serefere, por exemplo,
a0 vaor do dinheiro, ao valor do espago ocupado pela organizacéo, ao
valor das horas de trabalho de cada integrante na organizac&o e ao valor
dos servigos produzidos.
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A criacdo do valor é identificada com a decisio que o produz. Com
IS0, 0 desempenho das diversas areas e nivels de gestéo baseia-se nasua
efetiva contribuicéo para a criacdo do valor.

Custo deoportunidade

Como jamencionado, toda decisdo que aplicarecursos de natureza
escassa em umatransacdo, com vista a criacdo de valor, por esse mesmo
fato esta excluindo a aplicacdo desse recurso em outra transagdo. Se eu
preciso locomover-me, o custo de oportunidade da aquisicdo de um
automovel € o valor que eu poderia pagar pelo augue de um automével
semelhante. Ou sgja, pode-se dizer que o custo de oportunidade de um
recurso com relagdo a uma decisdo € o melhor uso do mesmo recurso em
uma decisdo alternativa.

O valor é criado quando um bem produzido ou um servigo prestado
atinge um valor de mercado superior ao valor dos recursos consumidos.
Para a caracterizac&o do resultado econdmico, éirrelevante que ndo haja
e nem possa haver transagcdo em dinheiro em troca do valor criado.
O importante € que haja outros bens e servicos com valor de mercado que
possam ser comparados com 0s bens e servigos criados pela organizagéo.
Assm, areceitaé dadapelo melhor valor de mercado dos bens produzidos
ou servigos prestados e o custo é dado pelo melhor valor de mercado dos
respectivos recursos consumidos.

Por exemplo, o valor dos servigos educacionais prestados por uma
escola publicagratuitatem como parémetro de comparacéo o melhor valor
de mercado praticado por escolas privadas para servigos similares. Essa
comparacdo pode indicar ao gestor publico as formas mais eficazes de se
produzir um servico para a sociedade.

Assim, o custo de oportunidade € de aplicacdo universal, desde que
haja uma alternativa comparavel para se obter 0 mesmo beneficio —
ainda que este sgjaincomensuravel (como o servigo do médico que salva
umavidaou o0s servigos de umaagénciaque regulae promove um grande
setor da infra-estrutura econdémica). Por isso, a consideracdo do custo de
oportunidade possibilita identificar 0 impacto econdmico de transagdes e
Servigos, em principio de qualquer tipo de organizagdo, inclusve ndo lucrativa
e de qualquer esfera ou &ea governamentd, desde que sgja possivel o
benchmarking de outras iniciativas, servigos ou organizagtes Smilares.4

Precos detransferéncia

O conceito de custo de oportunidade também é importante para
medir o vaor criado nas transagOes internas entre areas ou unidades de
uma mesma organi zacéo.




Por exemplo, a atividade de regulagdo de uma agéncia governa
mental envolve, entre diversas outras atividades, a de assessoria juridica
Para se mensurar o valor desse servico prestado a area de regulacao,
utiliza-se o precgo de transferéncia, pelo qua a area de regulagéo “com-
pra’ 0s servicos de assessoriajuridica, pagando o prego de transferéncia,
medido pelo custo de oportunidade, dado pelo menor valor de mercado da
hora de uma assessoria juridica equivaente. Assim, o preco de transfe-
réncia, baseado no custo de oportunidade, possibilitaidentificar com precisio
asreceitas, custos e resultados de cada &rea de responsabilidade como se
fosse uma organizagdo dentro da organizagéo.

Isso traz grandes vantagens para a avaliagdo do desempenho das
areas, identificando os impactos das decisdes aos gestores que, efetiva
mente, tomaram e controlam-nas. Com isso, toda a organizacdo se beneficia,
aperfeicoando seus processos internos, o que, em Ultimaandlise, conduz &
melhoria e aumento do valor por ea criado.

Custeiodireto

A gestéo econdmicaadota o método de custeio direto, considerando
gue o uso do rateio, embora freqente, ndo se presta a identificacdo do
vaor criado em cada decisdo, umavez que apenas atribui um valor médio
obtido por divisdo matemética, sem se preocupar com o efetivo relaciona
mento entre 0S Custos e as suas causas. |sso acarreta graves dificul dades
na identificagdo dos resultados de cada &rea de responsabilidade, com
impactos na avaliacdo de desempenhos.

Conforme o custeio direto, ndo existe resultado por unidade
produzida, mas sim, margem de contribui¢do. No caso de uma agéncia
governamental, a margem de contribuicéo, por exemplo, de um servico de
fiscalizacdo € dada pela receita desse servico (medida pelo custo de
oportunidade do servico aternativo existente no mercado) deduzida dos
custos diretamente envolvidos no servigo de fiscalizagdo. A contribuicdo
da &rea de fiscalizac8o € a soma da margem de contribuicdo de todos os
servicos de fiscalizagdo prestados no periodo, deduzida dos custos fixos
identificados com aareade fiscalizag&o. O resultado daagénciacomo um
todo é 0 somat6rio das contribuicdes de todas as suas areas, deduzido dos
custos fixos identificados com a agéncia como um todo.

Do ponto de vista gerencial, 0 método do custeio direto é muito
mais apropriado, porque evita que a gestdo de uma determinada érea sgja
penalizada por custos em que sua area ndo incorreu e sobre 0s quais Nao
possui controle. Um sistema de gest@o por resultados implica critérios de
mensuracao aptos a identificar receitas e custos apenas com as areas e
decisdes que os originaram, evitando-se todo rateio.
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Equivaléncia de capitaise
moeda constante

A gestéo publica empreendedora otimiza recursos financeiros
mediante equival éncia de capitais e moeda constante. S&o assim conside-
rados 0s juros presentes em transagoes que envolvem prazos. Todos os
valores s8o mantidos e comparados em moeda de mesmo poder aguisi-
tivo, deduzido o efeito da inflacdo na moeda

Ossistemas de gestéo e
de informacé&o da or ganizacéo
publica empreendedor at®

Com vistaacriacdo de valor paraasociedade dentro de suamisso,
a organizacdo publica empreendedora decide continuamente o melhor
emprego de seus recursos mediante o plang amento estratégico, o planga
mento operaciona, a execugdo e o controle, No processo de gestéo de
suas atividades, como ilustrado naFigura 1 (adaptada de Catelli, 1999: 286).

Embora essas fases se estendam no tempo, de fato, trata-se de um
processo interativo, que abrange cada acdo e deci sdo relevante daorgani-
zacd0 e envolve a atuacdo pro-ativa de cada gestor, conforme a visao
sistémica daorganizacéo empreendedora. Cada gestor, dentro de suaarea
de responsabilidade, gerencia todas as suas agdes, plangjando-as dentro
da estratégia e planos da organi zagdo, executando-os conforme o plangjado
e comparando o realizado com o plangiado. Com isso controla a agéo, a
fim de antecipar e corrigir eventuais desvios ou inadequacdes. O desem-
penho das diversas &reas e seus gestores €, por sua vez, avaliado no
processo de gestdo global da organizacéo.

No plangjamento estratégico, sdo fixados os grandes objetivos e as
diretrizes gerais que permitirdo a organizacdo governamental atuar no
ambiente, segundo suamissdo, crencas e valores e dentro das expectativas
da sociedade, do governo e do setor em que atua. Essa visdo estratégica
integra todos os niveis gerenciais de modo a gerar a coesdo e 0 impulso
motivador necessarios para a atuagdo empreendedora. Nessa fase, ndo
ha ainda destinacdo de recursos nem resultados mensurados, mas as
estratégias se desenvolvem, em did ogo com a autoridade superior, sobre-
tudo com vista a contratos de gest&o.

Orientada pel as diretrizes estratégicas do plano estratégico e acor-
dadas no seu contrato de gestéo, a organizacdo desenvolve os seus planos
operacionais de acdo de forma a otimizar a criagdo de valor a partir dos
recursos disponiveis ou aos quais tenha acesso. Sao nessa fase definidas
metas operacionai s quantificadas, bem como os prazos para o seu cumpri-
mento. A partir dessas metas, sdo analisadas as diversas dternativas de
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acd0, escolhendo aguelas que possibilitem a criacéo otimizada do vaor.

Definem-se, assim, 0s bens e servicos a serem gerados pela organi zago,

guanto ao seu volume, caracteristicas, tipos de usuarios e efeitos especi-

ficos pretendidos, estimando-se 0 valor a ser criado por esses bens e
SErvigos, em comparagdo com Seus custos.

Figura 1: O sistema de informagdo no
processo de gestéo de uma or ganizagdo
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Nessafase, 0 Sstemadeinformagao atua proporcionando s mulagdes
das diversas gplicaches possiveis dos recursos, com vista a criagdo otimi-
zada de vaor, a fim de que sga elaborado o melhor plano de acdo e o
melhor orcamento possivel. Paraisso, 0 sissemadetectaefornece ospadroes
fisicos de recursos necessarios para cada tipo de servigo, subprocesso e
area da organizacdo, bem como os seus precos. Os volumes dos diversos
Servigos sao projetados pel os respectivos gestores e langados no sistema

Um dos critérios daboa prética orcamentaria® — sobretudo quando
uma postura empreendedora se defronta com regulages ainda muito
burocratizadas — € congtituir rubricas ou contas no orgamento global da
organizacao que, por um lado, propiciem o controle preciso e burocrético
dos recursos e, a0 mesmo tempo, possibilitem aos diversos gestores o
espaco de atuagdo necessario a criacdo do valor no ambito de cada &rea
de responsabilidade. Com isso, busca-se a solugdo de um duplo problema
na gestéo publica: como formalizar projegdes e controles com valor legal
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dentro do sistema governamental e como gerenciar a organizacéo para
otimizar recursos e criar valor para a sociedade.

Elaboram-se, assim, conforme a Figura 2, o chamado orcamento
formal ou publico, que abrange todas as suas contas globais, e 0 orcamento
gerencial, que define como os recursos previstos nas contas globais seréo
melhor aplicados nas agles concretas das diversas &reas de responsabilidade.

Figura 2: Orcamento gerencial e orgamento publico
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O orcamento gerencid, ao possibilitar a demonstracdo do vaor a
ser criado pela aplicacdo dos recursos, ndo apenas justifica os recursos
pretendidos, mas dimensiona 0 seu retorno em valor para a sociedade,
podendo ensgar, inclusive, aumentos nos recursos pretendidos, com vista
a0 valor adicional a ser criado. Essa abordagen é expressa por duas
formatagOes do sistema de informacao:

* a abordagem gerencia (com seus respectivos planos de contas,
critérios de mensuracéo etc.) é apresentada pelo Subsistema de Orca
mento Gerencia (SOG);

» aabordagem do orcamento publico (conforme os planos de contas
e critérios prescritos pelo orcamento publico) é apresentada pelo
Subsistema de Orgcamento Publico (SOP) do sistema de informagao.

Apés a aprovagdo do orcamento da Unido e conforme as suas
restrigdes ao orcamento proposto, o orcamento gerencia da organizacéo
e das areas é regjustado, conforme as restri¢des sofridas, convertendo-se
no orcamento gerencia aprovado. Para a prestacdo de contas a entidade
controladora, os dados do SOG sdo novamente transpostos para a
formatacdo do SOP.




A execucdoéafase maisimportante do processo de gestéo, conside-
rando-se afreqliénciacom que os planos, em todos os tipos de organi zagao,
deixam de ser cumpridos ou sofrem grandes desvios durante a sua
concretizacdo. A execucdo € que da sentido e realidade ao plangjamento.
Este, sem aexecucao, € gpenas um sonho ou um alibi, como sucede muito
frequientemente. E na execucdo que a organizacio mostra efetivamente
sua disposicéo pro-ativa de redlizar ou fazer e de gerar vaor.

O controle é areflexdo continua da organizaco sobre asuapropria
atividade para verificar até que ponto suas agdes estéo efetivamente
atingindo 0s seus obj etivos, ou sg g, até que ponto aorgani zacdo estasendo
eficaz, obtendo resultados.

A manutencdo dos dois subsi stemas orcamentarios— o0 orcamento
publico e o orcamento gerencia — permite a organi zacdo publica abordar
0s aspectos de prestagcdo de contas dos gastos conforme as dotagOes
orcamentarias aprovadas pel o governo controlador e avaiar asuaeficacia
nacriacdo devaor. O orcamento gerencia permite, apartir dacomparacdo
com os resultados realizados, verificar os desvios por area de responsabi-
lidade, avaliando a gestdo da organizagéo, ndo apenas quanto as entradas
— 0U sga, quanto a legitimidade dos gastos efetuados — mas também
guanto as saidas — ou sga, quanto ao vaor efetivamente gerado pela
organizac&o para a sociedade.

Consideracoesfinais

A dificil busca da €eficacia na gestdo da coisa publica — uma
aspiracdo bési ca de todas as soci edades em todos os tempos — tera dado
um passo adiante com o advento recente do “governo por resultados’.

Mas, ageracao deresultados por umagestdo publicaempreendedora
S0 pode ser a cangada na medida em que as organizages publicas, supe-
rando os limites tradicionais da administracdo burocrética, desenvolvam
model os de gestdo capazes de fazer interagir smultaneamente sistemase
pessoas com autonomia e coordenacdo, iniciativa e controle.

A avaliacao dos resultados efetivamente obtidos nas organizactes
governamentais empreendedoras demanda conceitos de mensuragéo que
permitam identificar a criagdo de valor nas suas varias atividades e &reas
e nas diversas deci sdes que constituem o seu continuo einterativo processo
gerencial.

Os critérios e principios de gest@o econdmica das organizages
governamenta s of erecem instrumentos gerenciais demandados pelagestéo
publica empreendedora, possibilitando simultaneamente a prestacéo de
contas a0 controlador governamental, o gerenciamento eficaz, voltado a
criacdo de valor, e a comunicagdo do vaor gerado a sociedade, para sua
avaliacdo como usuaria e dona da coisa publica.
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Notas

1 Estetrabalho foi apresentado no VI1 Congresso Internacional do Instituto Internacional
de Custos realizado juntamente com o |1 Congresso Asociacion Espafiola de Contabili-
dade Directiva (ACODI) em Ledn, Espanha, em julho de 2001. Para sua publicacdo no
Brasil foram efetuadas algumas complementagtes e atualizagdes visando melhor foco e
contextualizagdo do tema.

2 Macpherson (1973: 189) observaque os conceitos econdmicos de mercado sdo aplicavels
as politicas das soci edades democréticas prosperas ou otimistas — o que hoje incluiria
ndo apenas a América do Norte, Europa Ocidental e Japdo, mas também os paises
emergentes da América Latina, da Asia e da Europa Oriental.

3 A Gestdo Econdmica (GECON) é um modelo gerencial de vanguarda, criado por
Armando Catelli e desenvolvido por umaequipe de pesquisadores da FEA/USP, implan-
tado em grandes empresas do pais, bem como em organizagBes governamentais, que
compreende um sistema de gestéo e um sistema de informago voltados para a eficacia
das organizagOes. Ver Catelli, 1999. (www.gecon.com.br).

4 Ver aesserespeito Presidency of the Republic, 1995: 20 ss. (Bresser Pereira, 2000: 16-19).

5 “Vilfredo Pareto formulou o que hoje é conhecido como Lei de Pareto. Apds toda uma
vida estudando a distribuicdo da renda, Pareto concluiu que o governo é incapaz de
efetivamente modificala. A distribuicdo de renda, influenciada apenas marginamente
pelos costumes e valores locais, € determinada pela produtividade de uma economia.
Quanto menos produtiva, maior adesigual dade de rendas; quanto mais produtiva, menor
adesigualdade’ (Drucker, 1989: 59).

6 A gestéo publicaempreendedorando visa, porém, eliminar, massim renovar 0s principios
da administragdo burocratica. Adotar “principios de gestdo de negécios’ nanovagestéo
publica ndo significa “governar como quem dirige uma empresa’. As empresas, com
efeito, tém interesses particulares e visam lucro a partir dos precos de venda de seus
produtos e servigos, ao contrério das organizagfes publicas, as quais ndo vendem seus
Servigos, visam sempre 0 bem comum, sem finslucrativos, etém por receitas 0simpostos
obrigatoriamente col etados da sociedade (Oshorne e Gaebler, 1995: 21ss; Presidency of
the Republic, 1995: 22; Bresser Pereira, 2000: 24).

7 Sobre contratos de gestéo ver, por exemplo, Johnson et al., (1996); Ramos (1997);
Bresser Pereira (2000:22) ; Lima, (1999).

8 Sobre 0 “modelo de agéncias’ no “Estado regulador”, ver por exemplo Majone (1999).

® Sobre o conceito de “externalidades’ na literatura, ver Mishan (1971: 1-27) e Torres

(1998); sobre arelaco entre externalidades e reforma gerencial do Estado no Brasil, ver

mencdesde Bresser Pereira (2000: 19-21). Sobregoverno efatoresdavantagem competitiva

nacional, ver por exemplo Porter (1993; 146ss).

E de notar que a gestdio econdmica estuda esses trés enfoques do valor — para uma

organizacdo publica, parao governo como um todo e paraa sociedade— considerando, de

modo semelhante a0 que ocorre nas empresas, que um produto ou servico pode ter um

valor fina ou custo de oportunidade A para a unidade produtora, um vaor B para o

conjunto dacorporagdo evaoresdiferenciadosC, C, C, paracadaclienteou usuario que

o0 adquire (Catelli, 2000). Este tema seré publicado em outro trabal ho, ora em elaboragéo.

11 Ver Catelli (1999) e Santos e Ponte (1998).

12 Ver a esse respeito — aém das obras citadas de Osborne (1994) e Osborne e Gaebler
(1995) —, também Graham Jr. e Hays (1994), Mitchell e Harrison (1991), Lane (1995),
Light (1995), Teixeira e Santana (1994) entre outros.
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13 A expressdo da relagdo entre eventos fisicos e conceitos econdmicos é central na abor-
dagem do sistema deinformag&o de gest&o econdmicae se aplicaaqual quer organi zagéo,
como observa Guerreiro (1989: 25-26).

14 Sobre as diferencas na considerag&o da relacdo custo-beneficio por parte das empresas e
das organizacOes governamentais, ver as observagtes de Campos et al., (2000: 39s).

15 Sobreo processo degestéo eo sistemadeinformagdesgerenciais, ver Catdli (1999: 127-146).

16 Sobre os diversos enfoques de orgamentos nas organizagGes publicas, ver Jones e
Thompson (2000: 68 ss).
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Resumo
Resumen
Abstract

Um sistema par a a gestdo econdmica de or ganizagdes gover namentais
empreendedoras
Armando Catelli, Claudio Parisi, Edilene Santana Santos e Lauro Brito de Almeida

Este trabalho abordaatendénciaatual em diversos paises, inclusive no Brasil, parauma
gestdo publicaempreendedora, como criadorade valor paraasociedade. |mplicagtes dessa
nova postura para o sistema de i nformagdes econdmico-financeiras sao tratadas a luz dos
principios e critérios do sistema de gestdo econdmica. Primeiramente é considerado o
modelo de organizagdo governamental proprio para a superacdo da postura burocrética
tradicional pela postura empreendedora. A criag8o de valor nas atividades da organizagcdo
publicae os critérios econdmicos de mensuragdo dos resultados sdo, a seguir, examinados.
Aborda-se, finalmente, o impacto da postura empreendedora no processo de gestéo e no
sistema de informag&o de uma organizacdo governamental, tendo em vista, por um lado, o
relacionamento legal da organizagdo com a autoridade superior e, por outro, as necessida-
des do gerenciamento da criacdo de valor para a sociedade.

Un sistema para la gestion econdémica de or ganizaciones publicas
emprendedoras
Armando Catelli, Claudio Parisi, Edilene Santana Santosy Lauro Brito de Aimeida

Estetrabajo plantealatendenciaactua en diversos paises, inclusive en € Brasil, parauna
gestion publicaemprendedoray creadoradel valor paralasociedad. Lasimplicacionesde esa
nueva postura parae sistema de informacion econémico-financiera son tratadas alaluz de
los principios y criterios del sistema de gestidn econémica. Primeramente se considera el
model o de una organizacién de gobierno propia parala superacién de la postura burocrética
tradicional por la postura emprendedora. En seguida se examinala creacion del vdor en las
actividades de | as organizaciones publicas, conforme a los criterios econdmicos de medicion
desusresultados. Finalmente d articulo abordael impacto delaposturaemprendedoraen el
proceso de gestion y en d sistemade informacion de una organizacién de gobierno, conside-
rando por una parte, las rel aciones legal es de la organizacion con laautoridad superior y, por
otra, las necesidades delagestion en lacreacion del vaor parala sociedad.

A system for economic management of entrepreneurial gover nmental
organizations
Armando Catelli, Claudio Parisi, Edilene Santana Santos and Lauro Brito de Aimeida

This work approaches the present tendency in several countries, including Brazil,
towards an entrepreneuria public management creating value to society. Theimplications
of this new posture for the economic financia information system are addressed in the
light of the principles and criteria of the economic management system (sistema de gestéo
econdmica). First it is considered the appropriate model of a governmental organization
surpassing traditional bureaucratic posture by the entrepreneurial posture. Value creation
in the public organizations' activities and the economic criteria for measuring results are
then examined. Finally the article discusses the impact of the entrepreneurial posture on
themanaging processand on thefinancial information system of agovernmenta organization,
considering the legal relationships between the organization and its superior authorities
and, on the other hand, the needs arising from managing value creation to society.
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