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A sessdo temdtica deste nimero da Revista do Servigo Publico traz o desafio
da gestdo do poder local, com especial atengao para o caso brasileiro. No campo
de estudos das politicas publicas, muita atencdo é dedicada ao papel do Governo
Federal. Porém, é preciso compreender que o federalismo e o processo de
descentralizacdo das politicas publicas colocam os municipios no centro do debate
dos processos deimplementac3o. E essencial compreender a dindmica do poder local
no processo das politicas publicas no Brasil. Essa dindmica implica na compreensao
da coordenacao intergovernamental, na criagao de parcerias e na complexidade da
implementacdo em multiplas arenas como elementos fundamentais da analise de
politicas publicas no Brasil.

Antes de qualquer coisa, portanto, é necessario um framework mais amplo
e complexo de andlise das politicas publicas, considerando as multiplas arenas,
o tipo de destinatario das politicas, o escopo, os efeitos esperados, as escolhas
tragicas que gestores precisam fazer e as dimensdes da politica que se pretende
implementar. A complexidade das escolhas, portanto, necessita de um framework
mais denso com respeito aos fatores que explicam o sucesso ou fracasso de uma
politica. Esta é proposta do artigo Politicas publicas em perspectiva comparada:
proposta de um framework para a analise de experiéncias locais. A discussdo
tedrica proposta enriquece o campo analitico das politicas publicas no Brasil,
sendo um exercicio comparativo fundamental ao desenvolvimento das politicas.
Na mesma esteira, o artigo Descentralizacdo e igualdade no acesso aos servigos
de saude: o caso do Brasil trata das dinamicas territoriais e locais da politica
de saude. As desigualdades territoriais, conforme o argumento do artigo, sdao
explicadas pelas diferentes capacidades da gestdo local. As capacidades locais
sdo condi¢bes necessarias para a equalizagcdo do acesso a saude no Brasil, sendo
0 municipio e as condic¢Oes locais fatores fundamentais para o desempenho da
politica de saude. Esses dois artigos trazem a discussao das politicas publicas,
portanto, a necessidade de maior atencdo as capacidades locais, a complexidade
do arranjo federativo brasileiro e aos fatores institucionais do poder local que
explicam sucessos ou fracassos da implementac3o. E preciso considerar o arranjo
federativo e o desenvolvimento de estudos comparativos da prépria realidade
brasileira como fundamentais ao desempenho das politicas publicas.

Se a constituicdo de estudos comparativos da dindmica do poder local no Brasil
é fundamental para a explicacdo das politicas publicas, compreender o Brasil em



perspectiva com paises da América Latina constitui um ponto fundamental para
o desenvolvimento. O artigo Democracia e economia: determinantes politicos
do desempenho econ6mico na América Latina trata dos determinantes politicos
do desempenho econémico em 18 paises da América Latina. Na atual conjuntura
de crise pela qual passam os paises da América Latina, é oportuno considerar a
imbricagdo da democracia com o desempenho macroeconémico.

O exercicio comparativo, portanto, pode enriquecer a compreensao das politicas
publicas e os resultados que se esperam em termos de desenvolvimento. O artigo
A gestao por resultados na educacao em quatro estados brasileiros compara
guatro estados brasileiros com relacdo a gestdo por resultados na politica de
educacdo. A analise comparativa proposta mostra como os resultados da politica
de educacdo implementada sdo influenciados pelo processo de negociacdo entre
os atores envolvidos com a politica. A dindmica de implementagdo da politica de
educacdo depende, por conseguinte, desse processo de negociagao, o qual explica
os resultados obtidos pelas experiéncias estaduais examinadas.

Tematicamente, os estudos comparativos enriquecem a compreensdo de
politicas publicas. Entretanto, é necessario compreender também temas relevantes
da administracdo publica. Dentre esses temas, a seguranca cibernética tem sido
tema de amplo conflito e complexidade na construcdo de uma politica que seja
capaz de tratar a questdo do ciberespaco. O artigo Segurancga cibernética: politica
brasileira e a experiéncia internacional cria uma perspectiva da politica publica
de seguranca no ciberespaco com as experiéncias internacionais recentes. Esse
exercicio de perspectiva ndo é apenas atual, mas fundamental ao processo de
construcdo de politicas de seguranca no mundo contemporaneo.

Compreender os macroprocessos das politicas publicas é fundamental. Mas
é necessario, também, compreender o papel dos agentes na consecucdo de
servicos publicos. A proposta do artigo O papel dos agentes de recursos humanos
na implementacdao da Politica de Aten¢do a Saude e Seguranca do Trabalho
do Servidor Publico Federal (PASS) trata do papel dos agentes de saude no
desempenho da politica de saude dos servidores publicos. Da mesma forma, como
dindmicas institucionais mudam as atitudes de cidaddos? A andlise do Parlamento
Jovem, experiéncia importante de socializacdo politica de jovens proposta pela
Camara dos Deputados, procura explicar a relagdo entre a dindmica institucional e
o0 comportamento dos agentes. O artigo Impactos do Parlamento Jovem Brasileiro
na imagem publica do Poder Legislativo na visdao dos egressos trata essa questdo
examinando dados de pesquisa de opinido.

O artigo O orcamento-programa e a execuc¢ao das politicas publicas trata
dos instrumentos de planejamento essenciais a implementacdo de politicas



publicas. Utilizando analise descritiva e documental, o artigo propde que a
dindmica do orcamento programa delineia maior previsibilidade aos gestores
para a implementacdo de politicas. Por fim, o artigo Custos invisiveis — conflitos
de interesses e o ndo registro de juros, multas e atualizagdes monetarias: o caso
da Universidade de Brasilia mostra como a subestimagdo de custos impactam
negativamente o custeio de instituicdes publicas.

O conjunto dos artigos apresentados neste nimero da Revista do Servico Publico
destaca a vocacado deste periddico para o debate aberto e franco da gestao publica
no Brasil, de forma plural e abrangendo diferentes campos de conhecimento. A
rigueza do debate multidisciplinar estd em constituir diferentes perspectivas e
problemas, de forma a poder contribuir com o desenvolvimento e modernizagdo
do servico publico no Brasil.

Fernando Filgueiras
Editor
Revista do Servico Publico
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Neste trabalho propomos um arcabouco tedrico-conceitual como base para a anélise
de diferentes politicas publicas em perspectiva comparada, com vistas a sua aplicacdo para
experiéncias no contexto local. A partir da identificacdo das caracteristicas de cada uma das
cinco politicas escolhidas para pesquisa — educacdo, saude, assisténcia social, cultura e meio
ambiente — e das particularidades dos efeitos provocados por cada politica, caracterizamos
as policy arenas especificas, dando énfase nas estruturas de regulacdo (polity) e nos
processos decisorios por essas condicionados (politics). Na base de oito diferentes fatores/
dimensdes analiticos, as particularidades materiais e processuais das diferentes politicas
foram levantadas e avaliadas, a partir da literatura secunddria disponivel sobre cada uma
das politicas. Essa andlise serve como base para futuro estudo e identificacdo de padrdes
institucionais e processuais nas diferentes politicas e subpoliticas em nivel municipal.

Palavras-chave: politicas publicas, politica setorial, administragdo municipal, tomada de
decisdo, analise comparativa

[Artigo submetido em 15 de janeiro de 2017. Aprovado em 24 de margo de 2017.]
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Las politicas publicas en perspectiva comparada: una propuesta de marco para el analisis
de las experiencias locales

En este trabajo proponemos un marco tedrico y conceptual como base para el analisis
de diferentes politicas publicas en perspectiva comparada con miras a su aplicacién a
experiencias en el contexto local. A partir de la identificacion de las caracteristicas de cada
una de las cinco politicas elegidas para la investigacion — educacién, salud, asistencia social,
cultura y medio ambiente — y de las particularidades de los efectos provocados por cada
politica, caracterizamos las arenas politicas especificas, haciendo hincapié en las estructuras
de regulacion (polity) y en la toma de decisiones condicionada por estas (politics). Sobre
la base de ocho diferentes factores/dimensiones analiticos, las caracteristicas materiales y
procedimentales de las diferentes politicas se han planteado y evaluado, considerando la
literatura secundaria disponible referente a cada politica. Este andlisis sirve de base para
futuros estudios e identificacion de los padrones institucionales y procedimentales de las
distintas politicas y subpoliticas al nivel municipal.

Palabras clave: politica publica, politica sectorial, administracion municipal, toma de
decisiones, analisis comparativo

Public policies in comparative perspective: proposal of a framework for the analysis of
local experiences

In this work we propose a theoretical-conceptual framework as the basis for the analysis
of different public policies in comparative perspective, giving emphasis on its applicability for
the local context. Based on the identification of the characteristics of each of the five policies
chosen for our research — education, health, social welfare, culture and environment —and
the particularities of the effects caused by each policy, we characterize the specific policy
arenas, highlighting the regulatory structure (polity) and the decision-making processes
(politics) conditioned by these structures. On the basis of eight different analytical factors/
dimensions, the material and procedural particularities of the different policies were raised
and evaluated, taking into consideration the secondary literature available regarding each
policy. This analysis serves as a basis for the future study and identification of institutional
and procedural patterns in the different policies and sub-policies at the municipal level.

Keywords: public policy, sectoral policy, municipal administration, decision-making,
comparative analysis
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Sdo muitas as anadlises sobre politicas publicas especificas, setoriais,
implementadas pelos governos locais. No entanto, pouco se avancou no sentido de
um arcabouco tedrico-conceitual que sirva de base para analisar, em perspectiva
comparada, diferentes politicas publicas elaboradas e implementadas pelos
governos municipais. Esse é o objetivo do presente artigo.

Partimos em nossa reflexdo da tese de Theodore Lowi (1972), muito
disseminada na Ciéncia Politica, de que “policies determine politics”. Apesar das
diversas duvidas levantadas na literatura contra essa tese no que diz respeito a sua
efetiva contribuicdo para a geracdo de conhecimento, alegando-se, sobretudo, a
variabilidade dos processos politicos que se observa dentro de cada politica publica,
bem como a observada mutualidade de influéncia entre as dimensdes materiais e
processuais das politicas publicas (FREY, 2000, p. 219), parece inegavel que existem
particularidades dos processos politicos préprios dos diferentes campos de politica
publica (HEINELT, 2009).

A preocupacdo fundamental que norteou a tese de Lowi (1972) era entender de
gue maneira o tipo de problema politico (policy) interfere na forma como os atores
politicos interagem e se confrontam no processo de tomada de decisdes politicas
(politics), buscando ir além da concepcdo de “la vida politica como sistema abierto
y adaptativo” de Easton (1997 [1966], p. 216), em que o sistema em si é visto
antes “como um ‘black box’ entre input politico (demandas e apoios dos cidaddos
e cidadas) e output politico (leis, programas e similares)” (HEINELT, 2009, p. 116),
deixando no escuro os processos politicos internos ao sistema politico. Embora
para Easton (1997 [1966], p. 230) “los productos de los procesos de conversidon
retroalimentan el sistema, y de esta suerte conforman su conducta posterior”, a
prépria conduta do sistema, a interacdo dos agentes politicos, ndo consta entre
seus interesses primordiais de andlise.

Ja Lowi (1972), distinguindo diferentes tipos de policies de cardter distributivo,
redistributivo, regulatério e constitutivo — essas ultimas correspondendo a politicas
autorregulatdrias (HEINELT, 2009, p. 115) ou politicas modificadoras das regra do
jogo (BEcK, 1993, p. 17) —, identifica, em funcdo das reacGes e expectativas dos
destinatarios com relagdo as politicas, diferentes arenas politicas caracterizadas por
processos peculiares de formac¢do de consenso e conflito em virtude justamente
do tipo de politica em questdo’. Ou seja, dependendo do tipo de policy, as arenas
politicas podem ser mais conflitivas — mais marcadas pelo enfrentamento ideoldgico
— ou mais tendentes a busca de consenso.

* Alguns autores acrescentam a tipologia de Lowi (1972) um tipo adicional de morality policy, que envolveria a
regulagdo de conflitos entre valores sociais, como no caso de politicas de aborto, direitos homossexuais, porno-
grafia etc. (KNILL; TOSUN, 2012, p. 18).

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 9-36 jan/mar 2017 1
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Contudo, namedida em que a policy analysis evoluiu para o estudo das diferentes
politicas setoriais, tem-se desistido da recorréncia a esses tipos basicos da policy,
uma vez que as pesquisas empiricas revelaram que, nas politicas nominais — como
as politicas ambientais, de saude, educacdo, cultura etc. —, podem, no ambito de
medidas especificas ou de programas politicos mais amplos, existir simultanea ou
alternadamente politicas distributivas, redistributivas e regulatdrias, como também
arenas politicas mais consensuais ou mais conflitivas (HEINELT, 2009, p. 119; KNILL;
TOSUN, 2012, p. 17). Outra consequéncia da consolidacdo de comunidades de
pesquisa relacionadas a estudos de politicas setoriais especificas, crescentemente
conduzidos por especialistas nos distintos campos das politicas, € um ganho
significativo em termos de profundidade no que diz respeito aos conhecimentos
sobre as especificidades de cada policy, que, contudo, se deu frequentemente em
detrimento de um avanco no tocante a “afirmacdes precisas sobre a natureza das
inter-relacBes Policy-Politics nas respectivas policy-areas” (WINDHOFF-HERITIER,
1983 apud HEINELT, 2009, p. 119). A dificuldade de chegar a afirmacdes mais
contundentes sobre a natureza dessas inter-relagdes policy-politics parece estar
relacionada também a uma preocupacao, bastante pertinente, de ndo querer tratar
as politicas nominais de forma estdtica, como variavel independente, “mas também
[considera-las] na sua possivel contingéncia e na dependéncia de estruturas
institucionais, bem como de percep¢des concretas (situacionais) dos atores e de
suas acoes” (HEINELT, 2009, p. 119).

Baseado nessa problematica tedrica, nosso objetivo €, a partir do reconhecimento
e do estudo das peculiaridades dos problemas de cada uma das politicas nominais
e das particularidades dos efeitos provocados por cada politica, descrever e
caracterizar as policy arenas especificas, dando énfase nas estruturas de regulacdo
(polity) e nos processos decisdrios por essas condicionados (politics) (FREY, 2000;
HEINELT, 2009).

Paraidentificar as peculiaridades das diferentes politicas e seus efeitos, baseamo-
nos nas propostas de Heinelt (2009) e Peters (2015), para oferecer o seguinte marco
tedrico-conceitual como referéncia para as analises comparativas:

1. se os destinatarios da politica sdo afetados de forma geral ou de forma
diferencial pelas intervencdes estatais;

2. se os efeitos das policies sdo coletivos ou individualizantes;

3. seéfacil ou dificil prognosticar tanto a evolugdo do ambiente societal quanto
os possiveis efeitos das intervengdes politicas;

4. se é possivel limitar claramente o escopo das policies de forma funcional
e administrativa, ou se amplas interdependéncias precisam ser levadas em
conta;

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 9-36 jan/mar 2017
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5. seaspoliticas contemplam bens publicos ou visam proporcionar basicamente
bens privados;

6. se envolvem problemas de escalas, alta complexidade, riscos e incertezas;

7. se as politicas envolvem escolhas “tragicas”, no sentido de “op¢des em favor
de um grupo na sociedade, [que] produzem inevitavelmente privaces para
outros membros da sociedade” (PETERS, 2015, p. 27); e, finalmente,

8. se os problemas podem ser resolvidos pela simples alocacdo de recursos
monetdrios ou envolvem fatores relacionados ao status, respeito ou
injusticas (dimensdes da politica).

Essa descrigdo preliminar de alguns dos possiveis condicionantes das politicas
publicas escolhidas serve como ponto de partida para caracterizar as diferentes policy
arenas analisadas neste trabalho e, consequentemente, estabelecer parametros
claros que permitam desenvolver analise em perspectiva comparada, respeitando
suas especificidades. Recorremos para isso a literatura secunddria sobre as politicas
publicas escolhidas, com o intuito de chegar a uma compreensao preliminar de seus
contextos histéricos e institucionais, bem como das particularidades das diferentes
politicas e de seus possiveis efeitos.

Como veremos a seguir, um fator limitante é que os estudos aos quais
recorremos nesta pesquisa exploratéria ndo necessariamente partiram da mesma
perspectiva tedrica e, portanto, ndo nos proporcionam, em todos os casos,
respostas satisfatdrias para nossas indagac¢des. Todavia, a analise dessa literatura,
com base nas indagagOes iniciais propostas, certamente nos trara uma melhor
compreensdo sobre a pertinéncia de nossa framework de analise e subsidios para
seu aprimoramento, de maneira que permite, em pesquisa posterior, avangar na
compreensdo dessas politicas e suas inter-relacdes ao aplicar esse framework as
politicas publicas implementadas em distintos contextos locais — seguindo sugestdo
de Heinelt (2009) quanto a aplicacdo dessas dimensdes de andlise para experiéncias
de governos subnacionais.

A seguir, serdo apresentados, com base no framework analitico inicial proposto,
cinco campos de politica publica — saude, educagao, assisténcia social, cultura e
meio ambiente? — com suas contextualiza¢bes histérico-institucionais, para em
seguida propor sua analise em perspectiva comparada. No final, concluimos
com uma reflexao critica desse referencial em si, sua capacidade de reconhecer

2 Esses cinco campos de politica publica foram escolhidos com base ndo apenas em sua presenga ampla no debate
publico recente do Pais, mas também tendo em vista as contribui¢Oes recentes de pesquisas setoriais nesses
campos, indicando seus desafios e potencialidades para a analise de politicas publicas, conforme indicamos a

seguir.
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convergéncias e particularidades dos diferentes campos de politica publica em
guestdo e, especificamente, seu potencial para a andlise de politicas publicas locais.

Contextualizacao historico-institucional das policy arenas

A politica de saude foi uma das que mais se favoreceu com o processo
descentralizador da redemocratizagcdo. Antes mesmo de 1988 ja havia um forte
movimento nacional a favor da municipalizacdo, e esse encontrou amplo espacgo
nos debates constituintes. Consequentemente, a salde conseguiu, ja na nova Carta,
garantir a criagdo de um sistema de politica publica universal e descentralizado, o
SUS, com papel central de estados e municipios na provisao de servigcos. Somado a
isso,em 2000, a Emenda Constitucional n2 29 garantiu a obrigatoriedade de tais entes
gastarem recursos proprios em saude — 12% para estados e 15% para municipios.
Assim, além dos repasses constitucionais e dos programas estabelecidos pelo
Ministério da Saude, os entes subnacionais devem dispor de uma soma significativa
de recursos préprios para os servicos de saude publica.

No entanto, a politica de saude depende de um processo de regionalizacdo para
gue a universaliza¢gdo do acesso seja garantida. Isso porque, embora os municipios
sejam autdbnomos e responsaveis pela atengdo basica em saude, é impossivel criar
uma rede de servigos composta por todas as especialidades em todos os mais de
5000 municipios do Pais. Sendo assim, a cooperacdo regional, que se escora no
compartilhamento de uma rede de servicos de maior complexidade, é a base para
o sucesso do SUS, aumentando a eficiéncia financeira em func¢do da diminuicdo dos
custos (ELIAS, 2004).

Outra questdo importante para o desenvolvimento da politica de saude é o
seu financiamento — problema comum a maioria das politicas, mas que afeta
significativamente a saldde, dado o rdpido avancgo tecnoldgico da medicina, que
encarece sobremaneira os cuidados em saude. De acordo com Mendes (2013), os
paises que contam com sistemas universais de saude (como o SUS) apresentam
gastos publicos que representam cerca de 70% dos gastos totais em salde, enquanto,
no Brasil, o gasto publico é inferior ao privado, atingindo 47% do total dos gastos.
Em termos de percentual do produto interno bruto (PIB), o dispéndio de recursos
do Ministério da Saude com ac¢les e servicos publicos manteve-se praticamente
inalterado entre 1995 e 2014, ficando em torno de 1,7% do PIB (PAIM, 2016).

No caso da politica educacional, é determinante a inexisténcia de um sistema
nacional de educacdo, ainda que um conjunto de programas de colaboracdo
intergovernamental tenha sido desenvolvido desde meados dos anos 1990, com
destaque para o Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
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de Valorizacao do Magistério (Fundef), o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
da Educagdo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educagao (Fundeb) e o
Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE).

As disparidades regionais nas condi¢cdes de oferta de educacdo escolar sdo
marcantes e tém origens atreladas a histérica descentralizacdo na oferta de educacao
basica, associada a condi¢des muito dispares na garantia de seu financiamento
(OLIVEIRA; SOUsA, 2010, p.17).

Essa situacdo perdurou na Constituicdo de 1988, em seu texto original,
com a novidade relativa a incorporagdo dos municipios como entes federados
com competéncias educacionais especificas. Apenas em 1996, com o Fundef,
estabelece-se um critério de distribui¢cdo dos recursos vinculados mais compativel
com as respectivas responsabilidades de cada ente federativo e algum critério
redistributivo. Em 2006, o mecanismo foi ampliado, com a criacdo do Fundeb,
gue, além de beneficiar toda a educagdo bdsica, ampliou o cardter equalizador da
Unido, ainda que tenham permanecido as disparidades entre os valores por aluno

praticados nos diferentes estados (MARTINS, 2011).

Segundo a Constituicdo, em seu artigo 211, cabe aos municipios prioritariamente
o ensino fundamental e a educacao infantil, aos estados e ao Distrito Federal cabe
o ensino fundamental e o médio, sendo o primeiro competéncia comum e objeto
de seguidos conflitos federativos. A Unido cabe manter suas institui¢des federais
de ensino, regular a educacdo superior privada e atuar de forma supletiva e
redistributiva na educacdo bdsica.

Assim como a politica de saude, as politicas de assisténcia social foram
fortemente favorecidas com o processo de descentralizacdo da redemocratizacao.
A drea de assisténcia compde, provavelmente, algumas das mais tradicionais areas
de intervencao das prefeituras, que, num passado com resquicios ainda filantrépicos
assistencialistas, enxergavam na assisténcia social uma drea proficua de intervencao.
Foi com a promulgac¢do da Constituicdo Federal de 1988 que a area ganhou vulto, na
medida em que a assisténcia social passa a ser um direito universal, a ser garantido
pelo Estado independentemente da contribuicdo a seguridade social (art. 203); além
de ter recursos atrelados ao orgamento da seguridade social, entre outras fontes.

Foi, no entanto, a partir de 2005 que a drea de assisténcia social sofreu mudancas
mais relevantes. Em primeiro lugar, a constituicdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) regulou e normatizou a atuacdo dos governos municipais, estaduais e
federal na area. Construido a luz do SUS, o Suas provocou um importante avango
na assisténcia social ao criar um conjunto de politicas formuladas, implementadas
e avaliadas de forma coordenada entre as diferentes esferas, bem como constituir
uma rede densa e difundida de equipamentos de atendimento, os centros de
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referéncia da assisténcia social (Cras), que se tornaram referéncia na centralizacdo
do atendimento a assisténcia social.

O fortalecimento da rede de provisdo de servicos locais, gerenciada numa
l6gica de sistema, com participacdo de diferentes entes federativos, possibilitou a
institucionalizacdo de mecanismos mais robustos que permitiram aos municipios
ampliar a provisdo de servigos publicos de assisténcia. Ha, portanto, um ganho
importante em termos de relagbes federativas promovido pela institucionalizacdao
do Suas em 2005.

No entanto, ao mesmo tempo em que a area é fortalecida pela criacdo do
sistema, os ultimos anos tém visto um crescimento paralelo das politicas de
transferéncia de renda também regulamentadas em nivel federal, com especial
atencdo ao Bolsa Familia, que induz, mais uma vez, a atuagdo dos municipios. Esse
se torna um desafio importante a ser trabalhado pelas areas de assisténcia social,
especialmente rumo a integralidade do servico e a intersetorialidade de suas ac¢des.

A literatura voltada especificamente para o estudo e discussdo das politicas
publicas culturais no Brasil é razoavelmente recente. Seus primeiros estudos podem
ser identificados a partir das décadas de 1970 e 1980, mas é a partir dos anos
2000 que grupos de pesquisa, programas de pds-graduagdo, encontros e revistas
cientificas especializadas terdo maior frequéncia e alcance, reunindo contribuicdes
de diferentes disciplinas.

A partir de suas publicacées, podem ser observadas ao menos duas perspectivas
de estudos. A primeira tem como principais caracteristicas o levantamento,
registro, proposta de periodiza¢do e discussdo das iniciativas do Governo Federal
no tema. Embora ndo exista consenso entre os autores, encontram-se com
frequéncia referéncias a contribuicdo de Mdrio de Andrade para a estruturacao
do Servico de Patriménio Histdrico e Artistico Nacional ainda na década de 1930;
ao papel de Aloisio Magalhdes junto a Fundacdo Nacional de Artes (Funarte) na
década de 1970; a Constituicdo Federal e a nogao de direito a cultura na década
de 1980; as leis de renuncia fiscal propostas a partir da década de 1980 — como as
chamadas Lei Sarney e Lei Rouanet —; além das recentes propostas do Programa
Cultura Viva e do Sistema Nacional de Cultura, construidas a partir de 2003. -0
Sistema Nacional de Cultura foi aprovado como emenda constitucional em 2014,
propondo institucionalidades especificas para a produgao de politicas publicas no
Pais, como planos, conselhos e fundos voltados a cultura nos &mbitos nacional,
estadual e municipal, buscando promover articulagdes horizontais e verticais
entre elas.
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Estudos recentes, por sua vez, em dialogo com essas duas perspectivas iniciais,
vém procurando aprender e reconhecer algumas das complexidades (BITTENCOURT,
2014) dessa arena: em primeiro lugar, ha diferentes arranjos possiveis para a
operacionalizagdo dessas politicas publicas. Sdo exemplos a administracdo direta de
equipamentos e programas por parte do Estado, o vinculo com organizagGes privadas
sem fins lucrativos para essas atividades, leis de renuncia fiscal, além de premiag¢des
e fomentos por meio de editais de selecdo publica. Além disso, as politicas podem
estar voltadas para as varias linguagens artisticas — teatro, musica, cultura popular
etc. —; com objetivos que também podem oscilar — entre democratiza¢do do acesso
a cultura, democracia cultural, fomento a produgao, viés econémico ou garantia de
direitos —; e em didlogo com multiplas no¢des de publico — como artistas, grupos
de cultura popular e produtoras culturais com fins lucrativos, por exemplo, além da
sociedade em sentido amplo.

Do ponto de vista da analise de politicas publicas, duas problematizacdes
iniciais vém sendo colocadas para essa arena. A primeira diz respeito a concepgao
de que as politicas publicas culturais podem ser lidas como metapoliticas
publicas, conforme elaborado por Hupe (1990) em contexto especifico, a partir da
experiéncia bastante valorizada na literatura disponivel sobre a gestdo Gilberto Gil
do Ministério da Cultura entre 2003 e 2008, para quem “ndo cabe ao Estado fazer
cultura, a ndo ser num sentido muito especifico e inevitavel. No sentido de que
formular politicas publicas para a cultura é, também, produzir cultura” (GiL, 2003,
p.11). A outra problematizagdo, também mobilizada por Heinelt (2014) em seus
estudos, diz respeito a nocao de loosely coupled systems, conforme elaborada por
Weick (1976) nos estudos organizacionais, e a construgdo de consensos minimos
e soltos, devido a variedade de arranjos, configuracdes e objetivos que as politicas
publicas culturais podem assumir simultaneamente dentro de uma mesma esfera
de governo ou mesmo quando comparamos experiéncias e praticas do Governo
Federal e de governos subnacionais.

Em contraposicdo as politicas apresentadas anteriormente, a politicaambiental
se destaca, primeiramente, pelo fato de tratar-se de um campo relativamente
novo de politica publica, cuja institucionalizacdo se iniciou nos anos 1970,
ainda de modo muito ténue, recebendo impulsos importantes com o processo
preparatério a Conferéncia Global sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente no
Rio de Janeiro em 1992. Um segundo aspecto crucial é seu cardter interdisciplinar
e intersetorial; embora tenha se consolidado um campo préprio de atuacao, uma
area-fim da politica ambiental, nas ultimas décadas, a colaboracdo com outras
areas de politicas publicas é essencial para sua efetividade. Um terceiro aspecto
estd relacionado ao fato de os impactos ambientais das atividades econémicas
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apresentarem consequéncias complexas e diferenciadas na perspectiva espago/
tempo (RYDIN, 2008), o que implica dificuldades de lidar administrativa e
politicamente com tais desafios.

A Constituicdo Brasileira de 1988 contempla algumas dessas exigéncias
conceituais. De acordo com seu artigo 23, “proteger o meio ambiente e combater
a poluicdo em qualquer de suas formas” é responsabilidade comum da Unido, dos
estados e municipios. A Constituicdo define um meio ambiente saudavel como
direito do cidaddo e a prote¢do do mesmo como dever do Estado: “Todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes” (Cap. 5,
art. 225). Na sequéncia, elencando diversas responsabilidades do Estado na area
ambiental, a Constituicdo evidencia a necessidade da inser¢dao do meio ambiente
em toda atividade governamental e administrativa, enfatizando a centralidade da
cooperacao para a efetividade da politica, verticalmente entre os entes federados,
horizontalmente entre municipios e estados, e na relagdo com as outras politicas
impactantes sobre o meio ambiente (NEVES, 2012, p. 138).

No entanto, dificilmente essa legislacao, bastante avancada em nivel constitucional,
tem sido acompanhada por uma politica ambiental correspondente, capaz de
transformar tais orientacdes normativas legais em avancos efetivos na protecdo
ambiental, apesar de grandes avancos na construcdo continua de uma estrutura
institucional de suporte a politica. Desde 1974, vem se consolidando um arcabougo
institucional com a criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente, elevada em
1992 a condicdo de ministério; do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama)
e do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) em 1981, assegurando
institucionalmente a participacdo dos trés niveis governamentais, de representantes
da sociedade civil organizada e do setor privado em um sistema deliberativo de
mediacdo de conflitos politico-ambientais; e, finalmente, de um conjunto de
instrumentos de gestdo ambiental para o planejamento e execuc¢do da politica.
Todavia, esse sistema institucional, que vem se complexificando no decorrer das
ultimas décadas, apresenta ainda uma “fragilidade institucional dos féruns destinados
a pactuacdo de politicas entre entes federados e entre érgdos do governo federal”
(LEME, 2010, p. 25), comprometendo uma efetiva gestdo ambiental compartilhada.

O principal fator limitante, de acordo com Leme (2010, p. 25), “estd relacionado
a0s municipios, que sdo os atores mais frageis do Sisnama, em virtude dos déficits
de capacidade instalada”, ao passo que sdo justamente eles que dispdem dos
instrumentos necessarios para implementar as politicas nacionais, tornando a
adesdo dos municipios crucial para seu éxito (NEVES, 2012). Apesar da existéncia
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de um sistema nacional do meio ambiente, buscando uniformizar as politicas
ambientais no Brasil, de fato ndo hd, por parte do Governo Federal, mecanismos
que possam garantir essa homogeneidade institucional, tornando a busca de
um equilibrio entre as a¢des de governo nos trés niveis governamentais um dos
principais desafios da politica ambiental no Pais (PHILIPPI JR; BRUNA, 2004).

Analise de politicas publicas em perspectiva comparada

No Quadro 1 apresentamos, baseado nos questionamentos as politicas
levantados por Heinelt (2009), Peters (2015) e supracitados, uma proposta inicial de
matriz analitica sobre as caracteristicas das diferentes politicas publicas abordadas
neste artigo, que nos permite identificar algumas peculiaridades das diferentes
politicas e seus efeitos. A elabora¢do da matriz, a partir das caracteriza¢des de cada
politica setorial, se mostrou bastante dificil em funcdo da prépria complexidade de
cada uma das policies. Isso porque elas sdo caracterizadas por subpoliticas ou policy
issues que podem variar bastante nas suas légicas dominantes, podendo mesclar ou
alternar aspectos de distribuicdo, redistribuicdo ou regulacdo, variando, portanto,
também com respeito ao grau de conflitividade que as diferentes subarenas
politicas apresentam.

No entanto, entendemos que a matriz analitica adotada nesta pesquisa facilita
a compreensdo das particularidades das policies e, portanto, buscamos identificar
tendéncias gerais do campo, sem deixar de chamar a atengdo para a diversidade
inerente a cada drea tematica.

Quadro 1 — Matriz analitica das caracteristicas de politicas publicas
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Previsibilidade " .
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tos — ambiente privados .
incertezas ra vs. aspectos de
externo) I
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Ampliagdo de
Interdepen- pilag
- recursos constan-
déncia com .
. temente necessa-
N outras areas | Alta, en- . ~
- . Alta quanto a ria, em fungdo do
Politica uni- L (saneamen- | volvendo .
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Analisando a politica de satide, no que diz respeito aos destinatarios da politica, o
SUS baseia-se na universalidade e integralidade, o que significa que todos tém acesso a
todo e qualquer tipo de tratamento no sistema. Isso nao significa, entretanto, que nao
ha inequidades. Uma série de estudos aponta para aspectos que geram desigualdades
extremas no acesso aos servicos de saude no Brasil: (i) desigualdades inter-regionais
e intraestaduais e municipais: estados das regides norte e nordeste contam com
nuimero bem menor de servigos e recursos humanos em saulde per capita do que
o sul e sudeste, ou mesmo centro-oeste. Da mesma maneira, dentro de um estado,
municipios mais pobres e menores contam com menos profissionais e recursos em
saude, sobretudo os de média e alta complexidade, e o mesmo se verifica nas regides
periféricas das grandes cidades; (ii) os servicos de alta complexidade, geralmente
concentrados nos grandes centros urbanos, muitas vezes sdo acessados por aqueles
gue ja possuem planos privados, por meio da chamada “dupla porta de entrada”,
dificultando o acesso aos “SUS-dependentes”; (iii) por fim, da mesma maneira que o
acesso aos servicos de ponta privilegia a camada mais rica da populagdo, também o
acesso a medicamentos sofre com isso, por conta dos processos judiciais de pedido
de medicamentos, medida utilizada justamente por aqueles que tém recursos para
mobilizar advogados privados (CHIEFFI; BARATA, 2009).

Quanto aos efeitos da politica, se coletivos ou individualizantes, os efeitos sdo
claramente coletivos, mas, com o processo de judicializacdo crescente, ndo apenas
de pedidos de medicamentos, mas também de vagas em hospitais, podem ser
individualizantes — ja que a maioria das ag¢les sdo individuais, dando ao requerente
acesso a servicos e medicamentos que ndo sdo corriqgueiramente fornecidos para
a coletividade.

No que diz respeito a previsibilidade, os efeitos da politica de saude sdo
facilmente mensurdveis, por meio de indicadores epidemiolégicos. O DATASUS,
que é o banco de dados do SUS, apresenta um mapeamento bastante completo
da evolugdo do sistema, e a informacdo sobre dados de saude é um dos requisitos
para o recebimento das verbas do SUS. Todavia, deve-se mencionar o fato de que
municipios pequenos e com pouca capacidade técnica para acompanhamento dos
indicadores de salde apresentam grandes dificuldades para a coleta e sistematizacdo
adequada dos dados municipais, gerando muitos erros no sistema de informacao.
Ainda assim, o acompanhamento dos indicadores de saude no Brasil é bastante
amplo e vem sendo realizado periodicamente ao longo dos anos de consolidagao
do SUS, permitindo avaliagdes relativamente precisas sobre os resultados obtidos
pelas politicas implementadas nessa area.

Quanto ao escopo das politicas publicas, se claramente delimitadas ou
amplamente interdependentes, had interdependéncia com outras politicas,
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sobretudo educagdo: quanto maior o nivel educacional, menor a necessidade de
investimentos em prevengdo, por exemplo. Da mesma maneira, onde ha melhor
saneamento basico, verificam-se melhores indicadores de satude basica também.
De acordo com dados da Funasa, “cada R$1 investido por governos em saneamento
bdsico economiza R$4 em custos no sistema de satide” (AGENCIA BRASIL, 2013).
Mas essa interdependéncia é baixa quando comparada com outras politicas mais
intersetoriais, como a ambiental (apresentada adiante), e mais relacionada ao nivel
basico da atencdo em saude. Sendo assim, pode-se dizer que a responsabilidade
administrativa da politica é claramente identificada, em termos setoriais.

Por outro lado, dada a complexidade da prestacdo dos servicos em salde — baixa,
média e alta complexidades —, a divisdo de competéncias entre entes federados ndo
é tdo clara e precisa. Embora o seja em termos normativos, na pratica ndo o é, por
dois motivos principais: em primeiro lugar — e esse é 0 mais comum e grave para
a gestdo do SUS —, em termos de gestdo da politica, muitos entes (em especial
0s municipios) ndo conseguem cumprir suas responsabilidades adequadamente,
pegando carona em municipios vizinhos ou deixando para o estado a atuacdo em
guestdes de atencdo basica em saude. Em segundo lugar, dada a “competéncia
compartilhada” entre os trés niveis de gestdo do SUS, o Judicidrio entende que todos
tém igual responsabilidade pela gestdo e, com frequéncia, exige o cumprimento de
demandas judiciais pelos municipios, cobrando-lhes gastos em salde que sdo de
competéncia do gestor federal (ver, por ex., WANG et al., 2014).

Dado o compartilhamento de responsabilidades entre os trés niveis de governo
— 0 que gera uma gestdo “em rede” da saude publica —, pode-se afirmar que a
politica de salde é uma das que mais sofre com problemas de escalas, de alta
complexidade, riscos e incertezas, conforme apontado anteriormente. Trata-se de
uma politica afetada ndo apenas pela atua¢do das demais escalas, mas também das
demais politicas.

A guestdo das escolhas tragicas esta fortemente presente na politica de saude
e colide com o principio da equidade estabelecido pelo SUS. Escolhas em politicas
publicas sdo sempre tragicas, mas em saude retirar de uns para dar a outros pode
significar escolher a vida de uns em detrimento das de outros.

Por fim, quanto a se os problemas podem ser resolvidos pela simples alocagao
de recursos, ja foi dito que ha caréncia de recursos para o SUS, o que de fato é
um grave dificultador da gestdo do sistema. No entanto, a manuten¢do de um
sistema publico e universal depende de uma aceitacdo do mesmo pela sociedade,
ancorado num principio de justica que seja universalizante, em vez de focalizador.
Esse principio torna-se fragil em contextos de crise econ6mica, que abrem espacos
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para discursos liberalizantes — como aquele apresentado pelo Ministro da Saude,
Ricardo Barros, que declarou que o Estado ndo pode arcar com todos os custos
do sistema idealizado na Constituicdo. A prdpria expansdo do sistema privado de
saude tende a contribuir para a reducdo da aceitacdo do sistema pela sociedade,
na medida em que uma parte crescente da sociedade se torna menos dependente
do sistema publico.

No caso das politicas educacionais, quanto aos destinatarios da politica, tém-
se como parametro a necessidade de o Estado garantir, diretamente ou através de
atividade promocional, a universalizacdo do acesso a educacgdo obrigatdria (entre
4 e 18 anos incompletos), a generalizagdo na faixa de zero a 3 anos — matricula
de toda a demanda manifesta — e a ampliacdo das oportunidades de frequéncia a
educacdo profissionalizante e de nivel superior.

Falta muito, entretanto, para que a politica educacional produza a universalizacdo
e a democratizacao pretendidas. S3o grandes as disparidades de oportunidades
em fung¢do da renda, assim como sdo significativas as diferengas nas condi¢cdes de
oferta dos municipios — principais responsaveis pelas matriculas na educacao basica
— e estados (MINISTERIO DA EDUCAGAO, 2015A). A exclusdo de grandes contingentes,
sobretudo nas primeiras etapas da educacdo bdasica, provoca a formacao de listas de
espera nos municipios, fato que tem alimentado a judicializagdo da politica publica
(Rizz1; XIMENES, 2014; OLIVEIRA; MARCHETTI, 2013).

No ultimo periodo, houve um incremento significativo da participacdo do setor
privado, na educacgdo basica e na superior (MINISTERIO DA EDUCAGAO, 2015). Se
por um lado esse dado expressa a falta de confianca de parcela da popula¢do na
escola publica, por outro, a matricula no privado tem como reflexo a redugao da
pressao social sobre a politica publica, ainda que, no caso da politica educacional, a
regra é que a matricula em escolas e universidades privadas recebam significativos
incentivos financeiros do Estado, via isencdes fiscais as familias e as instituicdes,
financiamento subsidiado ou mesmo repasse direto em funcdo de vagas oferecidas
(DAVIES, 2002).

Quanto aos efeitos da politica, a educacdo tende a se caracterizar em razdo
dos beneficios individuais que promove, sendo fator determinante na elevagdo da
gualidade de vida em todos os aspectos, desde o desfrute dos bens culturais até
a elevagdo das condi¢Bes de inser¢dao no mercado de trabalho. Tal caracteristica,
entretanto, ndo elimina os efeitos coletivos que resultam de uma maior insercao
educacional em condi¢Ges de qualidade, ja que a educagdo escolar também é
reconhecida como fator de desenvolvimento humano e econémico, em diferentes
perspectivas (FAGNANI, 2014).
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Quanto a previsibilidade, pode-se dizer que a politica educacional, em regra, é
caracterizada por uma forte capacidade de planejamento da oferta e de controle
sobre o universo de beneficidrios. Os entes publicos estdo em geral municiados
de informacdes sobre a demanda escolar potencial, as taxas de frequéncia e de
escolarizacdo. Como o atendimento necessariamente depende da existéncia de
vagas escolares em numero predeterminado, ha pouca margem para imprevistos.
Além disso, com os mecanismos de financiamento — Fundeb, sobretudo —
ancorados na matricula per capita, eventuais flutuacdes na matricula sao
parcialmente compensadas. Ha ainda a garantia de despesas obrigatdrias, aplicavel
nas trés esferas federativas, que influencia decisivamente na continuidade das
politicas educacionais. A exclusdo da desvinculagdo de receitas da Unido (DRU)
da educacdo, aliada a prépria expansao da rede federal levou a um incremento
de despesas (XIMENES, 2015). E bem verdade que fatores econémicos podem
promover alteracOes relativamente bruscas na arrecadacdo, que é base de cdlculo
das despesas obrigatdrias, e impulsionar flutuagcdes significativas na demanda
escolar.

Ainda que constituida em campo especifico e marcada pela instituicdo escolar
e por instituicGes de gestdo proprias, com responsabilidades setoriais claramente
evidenciadas, a educacdo tem escopo altamente interdependente em relagao as
demais politicas. O principal fator de influéncia sobre o desempenho dos estudantes
é o nivel socioecondmico de seu grupo familiar (SOARES; COLLARES, 2006), portanto,
ha uma dependéncia direta com politicas de promogdo da renda e trabalho, de
seguridade e de assisténcia social. A interdependéncia com as politicas de saude,
de promocdo dos direitos humanos e de protecdo a infancia e a juventude
também é significativa, ja que alguns dos principais fatores de exclusdo escolar
sdo a deficiéncia, a violéncia intrafamiliar, o abuso sexual, o racismo e a homofobia
(FUNDO DAS NAGOES UNIDAS PARA A INFANCIA, 2012). Nas etapas mais avancadas,
ha forte interdependéncia entre educacdo e politicas de mobilidade urbana. Por
fim, ha interdependéncias positivas na relagdo com as politicas ambientais — na
educag¢do ambiental e na promocgdo da alimentagdo sustentdvel nas escolas —e com
as politicas de cultura, que, por exemplo, podem tomar as escolas como espacos de
formacdo e de producdo cultural, como propiciado pelo programa Mais Educacao,
gue incentiva a oferta de atividades esportivas, Iudicas e culturais no chamado
contra turno escolar.

A inexisténcia de um sistema nacional de educacdo, que permita a pactuacao
das responsabilidades compartilhadas, assim como as condi¢gdes econémicas da
populagdo sdo os principais fatores a provocar problemas de escalas, riscos e
incertezas, ainda que, conforme referido acima, no caso da politica educacional,
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esses sejam menos percebidos, quando comparados as politicas de saude e
ambiental. Do ponto de vista da garantia de financiamento, o principal risco decorre
do carater discriciondrio de uma parcela da colaboragdo interfederativa, sobretudo
daquela mobilizada pela Unido através da pactuagdo voluntdria com os municipios.
Nesse sentido, eventuais problemas na prestacdo de contas dos programas pode
ter como efeito a suspensdo de repasses, com prejuizos imediatos aos usuarios.
Da mesma forma, contingenciamentos orgamentdrios desses repasses podem
acarretar descontinuidades e graves prejuizos as politicas em nivel local.

Quanto a questdo das escolhas tragicas, essa pode ser percebida nas “pontas”
do sistema. Na educacdo infantil, o grande déficit de vagas leva a que criangas com
piores condicOes socioeconOmicas sejam alijadas do atendimento. Na educacdo
superior, as distor¢des do sistema educacional e sua segmentacao socioecondémica
levam a uma participacdo desproporcional dos mais ricos nas universidades
publicas, fator minimizado com a instituicdo das politicas de cotas e da expansdo
da rede publica e gratuita (ASSOCIACAO NACIONAL DOS DIRIGENTES DAS INSTITUICOES
FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR, 2016).

Ja nas politicas de assisténcia social, por sua vez, quanto aos destinatarios da
politica, o Suas se baseia na universalidade e integralidade, o que significa que
todos tém acesso a todo e qualquer tipo de atendimento no sistema. Ao mesmo
tempo, ha ac¢des focalizadas em publicos especificos, como de baixa renda, mas que
sdo ofertadas dentro da ldgica do sistema e nos equipamentos do Suas. A provisao
universal ndo garante equidade no atendimento. Como demonstram algumas
pesquisas, a diversidade em termos de capacidades dos municipios tem impactos
importantes na qualidade e quantidade de provisdo. Isso é potencializado, ainda,
pelas heterogeneidades socioecondmicas do Pais (BICHIR, 2016).

Quanto aos efeitos da politica, eles sdo claramente coletivos, embora a
focalizagdo dos programas de transferéncia de renda e combate a pobreza (como o
Brasil Sem Miséria) contribua para algumas politicas focalizadas que se somam as
politicas universais.

Com relagdo a previsibilidade, os efeitos sdo mensuraveis por indicadores
de atendimento e de impacto em termos socioeconomicos. A exemplo do SUS,
foi construido o DATASUAS como banco de dados que centraliza as informacgdes
das politicas de assisténcia e é alimentado por todos os entes federativos
e pelos provisores de servico. Além disso, nos Ultimos anos, o Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome criou uma area voltada a
monitoramento e avaliacdo das informacGes da assisténcia social, a Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo (Sagi), que tem realizado diversas pesquisas
sobre os resultados das politicas. Outro elemento relacionado a previsibilidade
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diz respeito a disponibilizacdo de recursos para as politicas em momentos criticos.
Como abordaremos mais adiante, os momentos de crise econdbmica fazem as
politicas de assisténcia social serem mais criticas e necessarias aos usuarios,
ao mesmo tempo em que trazem uma possivel imprevisibilidade em relagdo a
disponibilidade de recursos para sua realizagdo.

Com relagdo ao escopo das politicas publicas, se claramente delimitadas
ou amplamente interdependentes, hd interdependéncia com outras politicas,
especialmente nas areas de saude e educacdo. Isso é ainda mais evidente
nas politicas de transferéncia de renda, devido as condicionalidades que sdo
monitoradas por essas outras areas e que dependem, também, da atuacdo da Caixa
Econémica Federal. Além disso, as politicas de assisténcia sdo também altamente
determinadas por outras politicas relacionadas a infraestrutura urbana (habitacao,
transporte, saneamento) e por a¢des de desenvolvimento econémico. Ha também
uma dependéncia de atores ndo governamentais, hoje responsaveis pela provisdao
de parte dos servigos.

Assim como no SUS, o SUAS atua com a légica de diferentes niveis de provisdo
— baixa, media e alta complexidade. E, embora haja um grau normativo de divisdo
de responsabilidades entre os entes federativos, isso ndo estd bem resolvido em
termos praticos, especialmente devido a alta dependéncia de municipios em
relacdo ao Governo Federal.

Para dar conta dessa complexidade deciséria, o SUAS tem atuado com instancias
de decisdao compartilhadas, ou de coordenagdo, como as Comissdes Intergestoras
Bipartites e Tripartites (CIB e CIT), além das instancias de participagdo social. Ha
ainda colegiados de decisdo para o Bolsa Familia compartilhados entre estados,
municipios e Governo Federal.

Com relacdo as escolhas tragicas, elas também estdo presentes nas politicas
de assisténcia social, vinculadas a provisdo universal versus focalizagdo, e sdo
potencializadas nos casos de crise econémica, em que a dependéncia da populagdo
vulneravel ao Estado tende a aumentar, enquanto a provisdo de servigos tende a
diminuir.

Por fim, com relagdo a questdo de se os problemas podem ser resolvidos pela
simples alocagao de recursos, pode-se dizer que, no caso do SUAS, como em todas
as politicas, a questdo financeira é um desafio, mas ele se reflete mais em termos
da falta de capacidades dos municipios para implementar as politicas do que no
financiamento em si.

Na arena das politicas publicas culturais, podemos observar que, quanto
aos destinatarios, parece haver diferentes publicos, individuais e coletivos, com

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 9-36 jan/mar 2017



Klaus Frey, Vanessa Elias de Oliveira, Saloméo Barros Ximenes, Lucio Nagib Bittencourt e Gabriela Spanghero Lotta m

praticas, valores e formas de acdo bastante distintos — ainda que a produgao cultural
decorrente de cada um deles seja associada ao valor universal expresso na prépria
Constituicdo Federal de assegurar o direito as expressdes e manifestagdes culturais
do Pais, sua preservacao e seu acesso. Essa caracteristica esta relacionada a prépria
palavra cultura e os significados que podem ser a ela associados®.

Embora existam acdes desenvolvidas por outras estruturas administrativas e
gue dialogam com o tema da cultura, revelando certa interdependéncia — como
é o caso claro com a educacdo, mas que se observa também com as dareas de
comunicagdes, a cidadania, economia ou mesmo a saude —, tem sido crescente a
opgdo por estruturas especificas para a cultura identificadas com o escopo dessa
arena—como o Ministério da Cultura® e secretarias estaduais e municipais exclusivas.
Isso em nada diminui sua complexidade — quanto a arranjos institucionais e
organizacionais, atores, linguagens e objetivos envolvidos, em mudancga constante
conforme a subpolitica em questdo, permitindo sua problematizacdo enquanto
uma arena hibrida, no sentido de que é marcada por incertezas e controvérsias
sociotécnicas, conforme conceituam Callon, Lascoumes e Barthe (2009). Seus
efeitos, portanto, também poderdo variar conforme os objetivos das politicas — se
voltadas a democracia cultural, por exemplo, serdo mais coletivos do que aquelas
gue buscam a democratizacdo da cultura (com implicacdo mais individualizante).
Nesse sentido, essa arena também pode ser associada mais a producao de bens
publicos do que privados.

A previsibilidade quanto as consequéncias da a¢ao governamental na area, por
sua vez, pode ser considerada baixa, justamente por lidar com questdes simbdlicas e
subjetivas, de dificil mensuracdao — o que pode ser observado na prépria perspectiva
destacada anteriormente de que ndo cabe ao Estado produzir cultura, optando-se
por criar condicOes para que essa producgao cultural possa acontecer na sociedade
de maneira auténoma. Por outro lado, a construgao recente do Sistema Nacional
de Informacdes e Indicadores Culturais sinaliza esforcos de enfrentamento a esse
desafio, assim como a construgao do Sistema Nacional de Cultura e seus espagos
para articulacdo federativa e entre Estado e sociedade.

Por fim, devido a multiplicidade de arranjos possiveis nessa arena, os casos de
escolhas tragicas se tornam menos frequentes. Isso, no entanto, faz do aumento
dos recursos disponiveis uma necessidade constante —ainda que limitada enquanto
estratégia dominante para resolver seus problemas.

3 Exemplo é a discussdo a respeito das dimensdes antropoldgica e socioldgica da palavra cultura, como ilustra Gil
(2003).

4 Em 2016, vimos a reagdo da sociedade em geral frente a proposta de extingdo desse ministério, fazendo preser-
var essa estrutura e indicando-a como um valor publico bastante difundido.
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Finalmente, no caso da politica ambiental, quanto aos destinatdrios da politica,
em muitos casos, a sociedade é afetada de forma geral, tanto pela omissao
governamental diante de ameagas ou impactos ambientais (escassez hidrica em
funcdo das mudancgas climaticas, deterioracdo das areas verdes nas cidades), como
em funcdo de certas medidas protetoras ou reguladoras (planos de preservacdo
de dareas verdes, novo sistema de reciclagem de residuos, impostos ambientais
sobre uso da energia). Ndo obstante, alguns setores ou grupos, de acordo com seus
padrdes de consumo ou de produgdo, podem ser mais ou menos impactados por
tais medidas. Por outro lado, existe uma grande parte de problemas cuja solu¢do
acarreta beneficios imediatos para determinados grupos ou comunidades, como,
por exemplo, infraestruturas ou instalacdes em lugares especificos, como barreiras
sonoras contra poluicdo sonora ou instalagdes para captacdo de esgotos em
determinadas localidades. Portanto, enquanto a arena politica da politica ambiental
abrange areas bem tradicionais, como politica de infraestrutura ou de regulacao
de atividades econémicas, sua particularidade consiste justamente em situagdes
em que ndo existem destinatarios ou beneficiarios claramente identificaveis,
acarretando dificuldades de mobilizagdo social em favor de tais politicas (FREY,
2001).

Correspondentemente, como tendéncia geral, os efeitos da politica na area
ambiental tendem a ser coletivos. Entretanto, como apontamos anteriormente, os
custos da politica ambiental como os danos sofridos pela omissdao governamental
afetam os diferentes grupos, setores e individuos de forma extremamente desigual,
sendo a base para conflitos graves nos debates publicos e processos decisérios,
como ilustra bem o exemplo da crise hidrica sofrida recentemente pela populagao
da regido metropolitana de Sdo Paulo (MARTIRANI; PERES, 2016).

A previsibilidade dos problemas ambientais e dos possiveis efeitos das
intervencgdes politicas tende a ser baixa, exigindo altos investimentos em métodos de
pesquisa, como no caso dos modelos climaticos, lidando com uma série de variaveis
incertas, o que frequentemente é motivo e objeto das grandes controvérsias que
caracterizam tais politicas, impulsionadas tanto pelas relativas incertezas cientificas
guanto pelas posi¢des ideoldgicas antagonicas (KLEIN, 2015). No entanto, quanto
mais nos aproximamos dos problemas locais, tornam-se mais facil a identificacdo e
medig¢do/avaliacdo dos principais fatores intervenientes e, portanto, mais claras as
necessidades de intervencgao politica.

A politica ambiental é a mais emblematica quanto a predominancia dos desafios
dos bens publicos, cuja preservagdo e garantia tendem a entrar em conflito
com os interesses dos detentores de bens privados ou, de forma geral, com os
interesses econdmicos da busca de lucro. O carater difuso desses bens aumenta as
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dificuldades na identificacdo de responsabilidades claras, tanto no seu uso quanto
no tratamento politico desses bens, j& que costuma haver uma contraposi¢ao
nitida entre os interesses particulares dos donos ou defensores dos bens privados,
fortemente organizados, e os bens publicos que ndo dispdem de uma representacao
politica direta, dependendo consequentemente da capacidade de organizagdo e
mobilizacdo da sociedade para defendé-los nos espacos da esfera publica contra os
interesses privados (FREY, 2001).

Quanto ao escopo das policies, em funcdo das amplas interdependéncias com
outras politicas, temos justamente uma situacdo em que a identificacdo de claras
e exclusivas responsabilidades funcional e administrativa se torna impossivel,
de forma que a consisténcia das politicas depende fortemente da cooperacao e
articulagdo interinstitucional, tanto em nivel horizontal como vertical.

O imperativo da coordenagdo, cooperagao e articulagdo se coloca também
em funcdo do fato de os problemas de escalas, de alta complexidade, riscos e
incertezas serem de maior relevancia na politica ambiental, conforme ressaltamos
anteriormente. E justamente um campo de politica em que a sustentabilidade local
é ameacada por problemas globais, ao mesmo tempo em que esses sao resultado
de praticas insustentaveis no ambito local.

A questdo das escolhas tragicas estd também sempre fortemente presente na
politica ambiental, expressando-se, por exemplo, na contraposicdo, muitas vezes
invocada para contestar a politica ambiental, entre emprego e meio ambiente,
tendo-se privilegiado, como estratégia hegemonica do discurso da sustentabilidade,
a busca por estratégias de ganha-ganha, para conciliar desenvolvimento com
protecdo ambiental. Assim, as no¢Ges de economia verde vém se fortalecendo no
discurso do desenvolvimento sustentdvel, embora encontrem limites em muitos
empreendimentos ou estratégias econémicas, em que se percebem tendéncias de
utilizacdo desse discurso para evitar as mais profundas transformacoes do sistema
econOmico que a crise ecoldgica do inicio do século 21 — em escala local e global —
parece exigir.

Correspondentemente, a simples alocagdo de recursos monetarios
para enfrentar ou mitigar os problemas e ameacas ambientais, estratégia
politica predominante do mainstream do desenvolvimento sustentdvel ou do
ambientalismo classico, mesmotendosido bem sucedida nos paises desenvolvidos,
pelo menos para lidar com os problemas ambientais mais localizados, se mostrou
insuficiente para enfrentar os problemas ambientais globais. Na medida em que
esses envolvem questdes relacionadas ao status, respeito e injustigas, tornam-
se imprescindiveis novos mecanismos de coordenacdo de politicas publicas, mas
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também de enfrentamento dos profundos conflitos politicos e ideoldgicos que
caracterizam essa politica publica, para se poder avancar na busca de estratégias
politicas de transformacdo capazes de incorporar a dimensdo ambiental nos
processos de desenvolvimento.

Concluindo, podemos dizer que na politica ambiental predominam problemas
complexos que envolvem riscos em todas as escalas, com dificuldade para serem
prognosticados. A politica ambiental também apresenta fortes interdependéncias
com outras politicas publicas, exigindo, portanto, mecanismos de cooperacao
e coordenacdo entre essas politicas e mecanismos de resolucdo de conflitos,
sobretudo quando envolvem escolhas tragicas que frequentemente se apresentam
como escolhas entre exploracdo e ganhos econémicos por interesses privados e a
protecao dos bens comuns.

Analise comparativa

Analisando de forma transversal e comparativa as diferentes politicas, no que
diz respeito aos destinatarios, observa-se que, em todas as politicas publicas
abordadas, encontra-se, desde as disposicdes constitucionais, uma preocupacgao
com a universalidade, ao menos no que concerne ao acesso aos Servigos, isto é,
todos os cidaddos deveriam ter acesso as politicas sociais, a cultura e a um meio
ambiente saudavel. Isso, no entanto, ndo significa que todos os setores sociais
sejam necessariamente destinatarios de tais politicas, sobretudo em func¢do do
avanco do setor privado, atendendo os mais abastados, de forma que ha uma
tendéncia desse sistema publico de servico a enfocar sobremaneira os setores mais
dependentes da acdo estatal. Na saude, por exemplo, cerca de 19% da populagao
brasileira possuiam, em 2006, planos privados de assisténcia médica, enquanto que
esse percentual passou para cerca de 25% em 2016, segundo dados da Agéncia
Nacional de Saude®.

A focalizagdo da politica se torna mais evidente na assisténcia social. Apesar
de ela ter se tornado um direito universal na nova Constituicdo, de fato a politica
se dirige para aquelas popula¢des que ndo dispéem dos meios necessarios para
garantir o direito a uma vida digna sem apoio por parte da a¢do do Estado. Embora
a cultura também seja vista como um dos direitos garantidos pelo Estado, as a¢des
dos governos se dirigem a publicos e grupos especificos, lancando programas
alinhados com as diferentes demandas apresentadas por tais grupos através dos
canais participativos. Ja a politica ambiental beneficia em muitos aspectos toda a

° In: http://www.ans.gov.br/perfil-do-setor/dados-gerais. Acessado em 27/03/2017.
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sociedade, porém de forma diferenciada; potenciais custos econémicos relacionados
a regulacdes ambientais recaem especificamente sobre aqueles grupos econdmicos
diretamente afetados, devendo implicar resisténcias e pressées por parte de tais
grupos sobre o processo de tomada de decisdo.

E também na politica ambiental em que os efeitos das intervengdes sdo mais
claramente coletivos; todos se beneficiam de um ambiente saudavel. Ao passo
gue a politica mais tipicamente individualizante é a da assisténcia social, em que o
individuo é beneficiado pelos programas sociais dirigidos aqueles que se enquadram
em critérios que definem a possibilidade de acesso a tais beneficios. Ja na saude,
educacdo e na cultura, temos intervenc¢des que beneficiam coletivos, mas também
individuos especificos de acordo com suas demandas peculiares.

Quanto ao critério da previsibilidade, tem se mostrado fundamental a distincao
entre, por um lado, a possibilidade de diagnosticar os efeitos das intervengdes
publicas e, por outro, as limitagdes quanto as incertezas relacionadas a fenémenos
externos a politica em si, que podem comprometer a efetividade da formulacdo de
politicas. Nas politicas sociais, as agéncias publicas em geral dispdem de sistemas
de indicadores, de diagnésticos e procedimentos de avaliacdo de politicas bastante
sofisticados, de maneira que os drgdos responsdveis apresentam uma capacidade
alta de prever os efeitos de suas politicas. Contudo, sdo sujeitos a riscos externos,
como, por exemplo, surtos de epidemias que impactam na politica de saude,
demandando medidas e recursos imediatos e comprometendo planos e programas
em outras areas em func¢do de recursos e capacidades limitadas para enfrentar tais
desafios inesperados. Ja na politica cultural, as imprevisibilidades se limitam aos
proprios resultados enquanto producao cultural, ja que os editais, em geral usados
para apoiar iniciativas culturais, costumam ser abertos, de forma que é impossivel
— mas, ao mesmo tempo, talvez nem desejavel — prever em detalhes a producdo
cultural que sera finalmente apoiada pelos recursos disponibilizados. A politica
ambiental é talvez a politica com maior dificuldade de prognosticar e prever tanto
os efeitos das intervengdes estatais — uma vez que os efeitos da politica muitas
vezes se revelam apenas a longo prazo — quanto as variaveis intervenientes em vista
de um ambiente sdcio-ecolégico instavel e mutante, como o caso das mudancas
climaticas revela de forma mais emblematica. Entretanto, existem subpoliticas,
como a do saneamento bdasico, em que o problema principal é relacionado mais ao
financiamento da expansao do servico e menos a eventuais incertezas.

Quanto aos bens providos pelas politicas, predomina em todas as politicas
analisadas a producdo de bens publicos, enquanto, novamente, nas politicas sociais,
a provisdo de bens apropriados individualmente por particulares faz também parte
da logica inerente.
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Em relacdo ao escopo, percebemos amplas interdependéncias entre as politicas
publicas, como tendéncia geral. Porém, em geral, hd uma clara atribuicdo de
responsabilidades administrativas e funcionais a drgdos especificos. Destaque
merece a politica ambiental, porque, apesar da existéncia de certas atividades fins
(areas verdes, protecdo de ecossistemas, residuos sélidos etc.), uma grande parte
das politicas ambientais tem que ser executada por outros setores governamentais,
como energia, transporte, desenvolvimento urbano etc. Assim, a func¢do principal da
area ambiental esta em influenciar justamente essas areas fins para que incorporem
a preocupac¢do com a questao ambiental nas suas atividades finalisticas.

A questdo das escolhas tragicas é particularmente relevante na area da saude,
quando se trata, em situacGes de recursos publicos escassos, de tomar decisdes
sobre investimentos publicos no combate a doencas, que afetam diferentes grupos
sociais ou grupos etdrios de forma distinta, contrapondo doencas cujo controle
demanda altos investimentos em tecnologias extremamente caras a investimentos
em medidas de prevengao de custo menor. Isso implica escolhas éticas de extrema
gravidade e, ao mesmo tempo, envolve poderosos interesses econémicos. Da
mesma maneira, na area ambiental, o processo politico frequentemente se dirige
para uma confrontagado entre prote¢do do meio ambiente versus desenvolvimento
ou postos de trabalho, levando a acirradas batalhas politicas fortemente conflitivas.
O problema das escolhas tragicas se coloca menos na area da cultura ou na educacao;
nessa Ultima, talvez mais nas etapas ndo obrigatdrias de escolariza¢do (creche e
educagdo superior), em que existe uma oferta bem abaixo da demanda, excluindo
individuos e grupos da provisdo publica de tais servicos (FUNDO DAS NACOES UNIDAS
PARA A INFANCIA, 2012; CARVALHO, 2014).

Finalmente, no que diz respeito ao que chamamos de dimensdes da politica,
temos inicialmente de considerar que o fator monetario é uma variavel central
em todas as politicas publicas, ja que a escassez dos recursos financeiros é uma
constante em paises em desenvolvimento, mais ainda em tempos de ajuste fiscal.
Essa questdo é mais crucial em dreas como a ampliacdo da infraestrutura em
saneamento bdsico, na criacdo de uma estrutura bdsica nas diferentes politicas
sociais; no entanto, os aspectos de status e justica ganham mais importancia
guando se passa da provisdo basica de infraestruturas ou servicos para um
atendimento a demandas especificas, com a consideragdo de situagGes variadas,
quando aumentam as incertezas referentes aos efeitos das politicas ou as varidveis
intervenientes. Em todos esses casos, trata-se da necessidade de tomar decisdes
em favor e contra demandas, expectativas e interesses, e, consequentemente,
aumenta a influéncia de posi¢cdes de status sobre a tomada de decisdes com
implicacdes quanto a justica social.
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Consideragoes finais

Partindo de algumas dimensdes e fatores de politicas publicas enquanto
framework de andlise, o objetivo deste trabalho foi chegar a uma caracterizagdo
inicial de algumas peculiaridades de politicas setoriais e de seus efeitos, como ponto
de partida para descrever e caracterizar as policy arenas especificas de cada politica
e, em pesquisas posteriores, aplicd-la para a andlise de politicas publicas locais.

Podemos destacar, primeiramente, que, em acordo com nossa expectativa
inicial, existem particularidades materiais e, consequentemente, processuais
— no sentido da tese de Lowi (1972) de que “policy determines politics” — nas
diferentes politicas. Porém, a complexidade inerente a tais politicas revela uma
situagdo mais confusa ou diversificada, especialmente em fungao da existéncia de
subpoliticas, e, portanto, variagdes importantes em acordo com as policy issues
em questdo. Uma politica de ampliacdo de saneamento basico se assemelha
muito mais, nos seus padrdes institucionais e processuais, com outras politicas
de infraestrutura do que com uma politica de preservagao de biodiversidade ou
de mitigacdo dos efeitos nocivos relacionados as mudancas climaticas, assim
como uma politica preventiva de saude da familia apresenta uma dinamica e
desafios muito distintos de uma politica de promocgdo de tecnologias de saude
de alta complexidade, tanto em termos materiais da policy, quanto em termos
da configuracdo da arena politica com interesses muito distintos envolvidos.
Tendo isso em vista, podemos concluir que um dos desafios futuros de pesquisas
comparativas de diferentes politicas setoriais no contexto local deve ser o de
identificar diferentes padrdes institucionais e processuais nas diferentes politicas
e subpoliticas, buscando enquadrar experiéncias concretas de policy-making em
tais tipologias de policies em didlogo com as caracteristicas mais amplas desses
setores no Pais, considerando que é um erro tratar das politicas publicas como
pacotes fechados e coesos internamente. Considerar as variagdes institucionais
e processuais nas subpoliticas é condicdo sine qua non para compreender o
guebra-cabecas das politicas publicas setoriais no Brasil, suas dinamicas, arenas
e interesses.

Finalmente, entendemos que esforcos em adocdo de perspectivas comparadas
sobre politicas publicas — e seu desdobramento para experiéncias subnacionais —
podem contribuir de forma significativa para fomentar processos de aprendizagem
entre diferentes setores de politicas e niveis de governo, o que por sua vez depende
de pesquisas empiricas aprofundadas que explicitamente partem de desenhos de
pesquisa inspirados na leitura comparativa de experiéncias de policy-making.
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Neste trabalho avaliamos em que medida desigualdades territoriais afetam capacidades
e condi¢des locais para provisdo de servicos em uma politica publica nacional com
implementacdo descentralizada. Analisando a politica de saude brasileira, em que municipios
respondem pela provisdo dos servigos, sua estratégia metodoldgica foi direcionada para
um estudo transversal dos or¢camentos locais, na formacdo das receitas e despesas,
considerando porte populacional e a inser¢do regional dos municipios. Ao final, a despeito
do carater equalizador das transferéncias condicionadas federais, identificamos assimetrias
entre capacidades e condi¢Oes locais que podem comprometer o acesso igualitario aos
servicos de saude, como definido na Constitui¢do brasileira.

Palavras- chave: gestdo de politicas publicas, politica de saude, gestdo orcamentaria,
descentralizagdo administrativa, desigualdade regional, administragdo municipal

La descentralizacidon y la igualdad de acceso a los servicios de salud: el caso de Brasil

En este trabajo se evalla en qué medida las desigualdades territoriales afectan a la
capacidad y las condiciones locales para la prestacidon de servicios en una politica publica
nacional con la ejecucidn descentralizada. El analisis de la politica de salud de Brasil, en el cual
los municipios son responsables por la prestacidn de servicios, su estrategia metodolégica
fue dirigida a un estudio transversal de los presupuestos locales en la formacién de los
ingresos y gastos, teniendo en cuenta el tamafio de la poblacién y ubicacién regional de
los municipios. Al final, a pesar del caracter ecualizador de las transferencias condicionadas
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federales, identificamos las asimetrias entre la capacidad y las condiciones locales que
pueden estar comprometiendo la igualdad de acceso a los servicios de salud, tal como se
define en la Constitucidn brasilefia.

Palabras clave: gestién de politica publica, politica de salud, gestién presupuestaria,
descentralizacién administrativa, desigualdad regional, administracién municipal

Decentralization and equality in access to health services: the case of Brazil

In this paper we evaluate to what extent territorial inequalities affect capacity and
local conditions for provision of services in a national public policy with decentralized
implementation. Analyzing the Brazilian health policy, in which municipalities are responsible
for the provision of services, their methodological strategy was directed to a cross-sectional
study of local budgets in the formation of revenues and expenses considering population size
and regional location of municipalities. In the end, despite the equalizer character transfers
conditional federal, we identify asymmetries between capacity and local conditions which
may jeopardize the equal access to health services, defined in the Brazilian Constitution.

Keywords: management of public policies, health policy, budget management,
administrative decentralization, regional inequality, municipal administration
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Introdugao

Neste trabalho! avaliamos em que medida desigualdades territoriais afetam
capacidades e condigdes locais para provisdao de servicos em uma politica publica
nacional com implementacao descentralizada. Para tanto, analisando a politica
de saude brasileira, em que municipios respondem pela provisdo dos servicos,
identificamos efeitos que o porte populacional e a inser¢do regional dos mesmos
produzem na formacdo das receitas e despesas em orcamentos locais. Os
componentes de receita e despesa analisados foram tomados, respectivamente,
enquanto representantes das capacidades e condicdes locais para provisdao dos
servicos. Assumimos, como hipdtese, que, mesmo com o efeito equalizador
produzido pela legislacdo e normativas setoriais, e pelo sistema de transferéncias
condicionadas, sob a coordenac3o da gestdo nacional do Sistema Unico de Saude
(SUS), desigualdades territoriais tém afetado significativamente as capacidades e
condig¢des locais para provisao de servigos, reproduzindo assimetrias que podem
comprometer o acesso igualitario aos servicos de saude, tal como definido no artigo
196 da Constituicao brasileira.

A estratégia metodoldgica foi a realizagao de estudo transversal dos orgamentos
locais, considerando o impacto do porte populacional e inser¢ao regional dos
municipios na formacdo das receitas e despesas, a partir de um banco de dados
com informagbes de todos os municipios brasileiros. A partir da sele¢cdo de
elementos representativos das capacidades e condi¢des locais para producao local
dos servicos, utilizando estatistica descritiva, foram calculadas as médias e desvios-
padrdo para diferentes subconjuntos de municipios analisados, sendo colhidas
analises e interpretacdo de gestores do SUS vinculados aos trés niveis de governo
— federal, estadual e municipal — acerca dos resultados obtidos, com objetivo de
validar e refinar sua interpretacdo.

Ao final, resultados apontaram para importantes assimetrias territoriais
entre capacidades fiscais locais e entre disponibilidades de fatores envolvidos na
produgdo dos servigos, bem como identificaram a producgdo de ineficiéncias por
perdas de economia de escala, agravando ainda mais as restricdes a equalizacdo
das capacidades e condicdes para garantir o acesso igualitario aos servicos pelo
sistema de saude brasileiro.

! Elaborado a partir dos resultados da pesquisa “Direitos iguais, relagdes desiguais: transferéncias intergoverna-
mentais e escolhas orgamentdrias no setor saide em municipios de pequeno porte”, financiada pela Fundagdo
de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (Fapemig) e realizada no periodo 2013-2015. Este trabalho foi
apresentado oralmente no 42 Congresso Internacional de Ciéncia Politica promovido pela Associagdo Mexicana
de Ciéncias Politicas, na cidade de Monterrey, em agosto de 2016.
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O trabalho esta organizado em trés partes, fora esta introducdo e a conclusao.
Na primeira, nosso problema de pesquisa é situado na literatura que trata da
implementacdo de politicas publicas em sistemas federativos, complementado
pela apresentagdo do arranjo institucional descentralizado para a politica de saude
no Brasil e pela apresentacdo da estratégia metodoldgica adotada. Na segunda,
discutimos como desigualdades de porte populacional e insercdo regional dos
municipios afetam a formacdo das receitas em saude e, na terceira, como afetam
a formacdo das despesas. Por fim, analisamos, nas conclusdes, implicacdes dos
resultados encontrados para qualificar os limites da coordenacdo federativa na
garantia da igualdade de acesso aos servicos de saude.

Federalismo, descentralizacdo e igualdade social

Uma das caracteristicas mais importantes das federa¢des seria gerar e manter,
simultaneamente, unidade e diversidade: ao unir os diversos, constituidos
como unidades politicas permanentes, a Federacdo negaria ao mesmo tempo a
fragmentacdo ou desunido, por um lado, e a homogeneidade, por outro (ELAZAR,
1991). A possibilidade de autogoverno das unidades constituintes da Federagdo
“offer continued opportunities for diverse interests to find expression” (ELAZAR,
1991, p. 73), reservando espacos institucionalizados para escolhas governamentais
divergentes. E dessa Ultima implicagdo que derivam as tensdes entre federalismo
e politicas sociais, uma vez que essas Ultimas supdem garantias igualitarias de
tratamento do Estado a todos os cidaddos em dimensao nacional (OBINGER, 2005).
Neste sentido, em tese pelo menos, seria cabivel tomar o federalismo como um
potencial obstaculo a igualdade social.

Para Greer (2009), ndo sé federagdes, mas até mesmo estados unitarios, poderiam
obstruir a igualdade social ao restringir a estruturagcdao do Welfare State nacional.
Partindo da critica a ambiguidade do conceito de descentralizacdo, insuficiente para
explicar tal fendmeno, considerou a diversidade das escolhas politicas das unidades
subnacionais na dependéncia do comportamento de trés varidveis: estruturacao de
pontos de veto para politicas nacionais no sistema politico, nivel de autonomia legal
das unidades subnacionais e nivel de constrangimento sobre o gasto dessas ultimas.
Seria possivel, portanto, que federagdes ndo viessem obstruir o desenvolvimento
do Welfare State diante de poucos pontos de veto as politicas nacionais e restrigdes
a autonomia legal e a liberdade de gastos dos governos subnacionais.

Deoutrolado, partedaliteraturafocounadicotomiacentralizagdo/descentralizacdo,
colocando em jogo, até mesmo, a pertinéncia da igualdade social em dimensado
nacional. E nesse sentido que argumentos favoraveis & descentralizagdo enfatizaram
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vantagens como a maior adaptabilidade das decisdes politicas as preferéncias
dos cidaddos?, maior nivel de controle desses sobre os governos ou, ainda, maior
possibilidade de explorar vantagens locais na composi¢do de custos dos bens publicos
(TiIEBOUT, 1956; BUCHANAN, 1999). A descentralizacdo se justificaria quanto mais
heterogénea fosse a distribuicdo territorial de preferéncias, fazendo das “escolhas
divergentes” de governos locais exatamente o seu ponto forte, incluindo aquelas
referentes a politicas sociais. J4 os argumentos criticos a descentralizacao enfatizam
seu potencial para reproducdo de desigualdades sociais ou econémicas, bem como
outros efeitos negativos tais como o aumento dos niveis de corrupgdo, perdas de
economia de escala ou vulnerabilidade a externalidades negativas das escolhas
de determinadas jurisdi¢des locais sobre outras® (OATES,1999; INMAN; RUBINFELD,
1999; TREISMAN, 2006). A centralizagdo de determinadas fungdes se justificaria por
favorecer politicas redistributivas pela maior eficiéncia com economias de escala ou
por absorver externalidades negativas.

No bojo desse debate, uma distincdo analitica requalificou o problema
da compatibilidade entre igualdade social e descentralizacgdo. O desenho
da descentralizacdo poderia atribuir aos governos subnacionais o papel de
implementadores das politicas publicas ou de policy making, o que ndo impediria
que governos nacionais atuassem nos processos de policy decision making
(ARRETCHE, 2012), formulando politicas nacionais que mitigassem o potencial de
escolhas divergentes das unidades constituintes e promovessem a igualdade social.

O carater uniforme das garantias sociais seria fortalecido se tais governos
nacionais dispusessem, mais que de prerrogativas de formulagdo, de instrumentos
para coercdo legal ou incentivos financeiros que permitissem induzir as a¢des dos
governos subnacionais. No caso brasileiro, a literatura politica corrobora o sucesso
da implementacdo descentralizada das politicas sociais sob coordenac¢do federal
(ARRETCHE, 1999,2003; ABRUCIO, 2005; ALMEIDA, 2005, 2007), tendo as transferéncias
condicionadas universais* um papel decisivo na reducdo das desigualdades de base
territorial:

2 No caso do Federalismo Fiscal, a descentralizagdo fiscal ofereceria mais oportunidades de maximizagdo do bem-
estar social, sob a premissa de que a proximidade fisica entre governantes e governados implica menores custos
informacionais das demandas dos Ultimos para a conformagdo da oferta de bens publicos, mas também quanto
a disposigdo de arcar com tributos que os financiariam (OATES,1999).

3 Trata-se de casos em que decisdes como ofertar ou ndo um bem publico, ou mesmo conservar ou ndo um recurso
natural de uso comum afetam ndo apenas a localidade em que foram tomadas, mas outras localidades préoximas.

4 De acordo com Arretche (2010), sdo universais “no sentido de que todos os municipios que cumpram os requisi-
tos estabelecidos... estdo aptos a recebé-las”.
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O papel redistributivo do governo federal parece ser uma condi¢do para
reduzir desigualdades inter-jurisdicionais de receita e, por consequéncia, a
desigualdade de acesso dos cidaddos a servigos publicos no interior de um
estado-nagdo. Na auséncia das transferéncias, a capacidade dos municipios
brasileiros para prover servicos publicos seria altamente desigual (ARRETCHE,
2010, p. 611).

A regulacdo federal da implementagdo local dessas politicas teria sido decisiva
para explicar o padrdao encontrado por Arretche nas escolhas orgamentarias
dos municipios: “alta prioridade e baixa desigualdade nas politicas reguladas
acompanhada de baixa prioridade e elevada desigualdade nas politicas nao
reguladas” (ARRETCHE, 2010, p. 611). Desse modo, politicas descentralizadas sob
regulacao federal teriam maior espacgo para realizar ambigGes igualitarias no que se
refere a provisdo de bens e servicos sociais em extensao nacional.

Entretanto, a despeito do reconhecimento dos efeitos equalizadores da
regulacao federal, ndo estamos certos de que essa seja suficiente para assegurar o
cardater igualitario do acesso a bens e servicos sociais. Neste sentido, tomamos para
analise a politica publica de saude, um dos casos bem-sucedidos de descentralizacao
sob a regulacdo federal e que combina: de um lado, garantias constitucionais e
legais plenas de acesso universal, integral e igualitdrio aos servicos em todas as
suas modalidades e, de outro, a atribuicdo legal aos municipios, enquanto entes
federados, das competéncias para planejar, organizar, controlar e avaliar as acbes e
os servicos de saude, gerindo e executando os servigos publicos de saide, mesmo
gue sob a coordenacdo e cooperagao dos niveis estadual e federal de governo.
Vale notar que, no arranjo institucional descentralizado do setor, cabe a Unido a
coordenacgdo, normatizacdo e definicdo de padrdes nacionais de acdo governamental
e, aos estados, funcbes de coordenagao e normatizagdo complementar, além de
acompanhamento, avaliagdo e controle das redes regionalizadas de atengdo a
saude, prestando apoio técnico e financeiro aos municipios.

Aoperacdo da coordenacdo federativa no ambito do SUS, especialmente pelavia da
inducdo financeira, pela via da adesdo a programas federais, levou o alinhamento das
acles municipais as iniciativas do Governo Federal (ARRETCHE, 2004; ABRUCIO, 2005).
Além disso, as arenas de pactuacdo entre gestores dos diferentes niveis de governo
— no plano nacional, a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) e, no plano estadual,
as Comissoes Intergestores Bipartite (CIB) — e a edicdo de normas operacionais pelo
Ministério da Saude definiram parametros nacionais na gestdo do sistema e operagao
dos servicos, difundindo praticas e homogeneizando o desenho das redes de atengao
a saude. Porém, conforme Arretche (2010), foi na composicdao das receitas e das
despesas locais com saude que a regulacao federal atuou mais incisivamente para
assegurar a uniformidade na provisdo dos servicos aos cidadaos brasileiros no setor
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de saude. A despeito da concordancia nesse ponto, na préxima secdo levantamos
a suspeita de que seu sucesso tenha sido parcial e insuficiente para a realizacdao do
acesso igualitario a esses servigos ao analisar esse aspecto mais de perto.

A formagdo dos orgamentos locais em saude

Como resultante da regulacdo federal, as receitas municipais de saude se
constituem a partir de basicamente dois fluxos. O primeiro, formado pelas receitas
extraidas dos tributos arrecadados pelo municipio, mais os recebidos mediante
transferéncias intergovernamentais obrigatérias, por forca constitucional ou legal®.
O segundo, formado pelas transferéncias intergovernamentais condicionadas,
executadas pelo Governo Federal e, em menor monta, pelos governos estaduais.
Para recursos oriundos do primeiro fluxo, a execucdo das despesas foi disciplinada
pela Emenda Constitucional n? 29/2000 e regulamentada pela Lei Complementar
n® 141/2012, que fixou a aplicagdo do minimo de 15% das receitas proprias com
saude para os municipios, mas, também, especificou critérios para que uma despesa
seja enquadrada como de saude. Para os recursos oriundos do segundo, as regras
definindo as condi¢cbes para execugdo das despesas foram estabelecidas pelas
normativas do Ministério da Saude, sendo mais relevantes as Portarias Ministeriais
n? 399/2006 e n? 204/2007, que regulamentaram as transferéncias federais por
“blocos de financiamento”®.

O exame da formacdo das receitas sob os dois fluxos sugere efeitos distintos
na distribuicdo de capacidades municipais para provisdo de servicos de salde. Sob
o primeiro fluxo, tomando preliminarmente o porte populacional dos municipios,
nota-se que naquelas faixas com até 50 mil habitantes as receitas oriundas de
arrecadagdo direta de tributos ndo ultrapassam 10% das receitas prdprias’ — que
somam a essas as transferéncias obrigatdrias — enquanto que nos municipios com
mais de 400 mil habitantes ela ultrapassa os 34%, superando as transferéncias
obrigatdrias (Grafico 1). Ja considerando valores per capita das receitas proprias
por faixas populacionais (Tabela 1), é perceptivel sua hipertrofia nos chamados
micromunicipios, ou seja, naqueles com até 5 mil habitantes e que dispunham, em
2010, do equivalente a RS 1.979,31 enquanto aqueles entre 5 e 10 mil habitantes

° O Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) € a principal dessas modalidades obrigatérias no Brasil.

6 Os blocos de financiamento agrupam diversas modalidades de transferéncia conforme a finalidade especifica a
que se destinam na atengdo a saude e sdo, atualmente, seis blocos: atengdo basica; média e alta complexidade;
vigildncia a satde; assisténcia farmacéutica; gestdo em saude; e investimentos em saude.

7 Além da arrecadagdo direta de tributos e transferéncias obrigatdrias, as receitas proprias também podem advir
de taxas municipais instituidas nos termos da Constituigdo, receitas patrimoniais ou receitas de servigos, entre
outras fontes.
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dispunham de apenas RS 1.133,64. Para as demais faixas populacionais, o valor se
manteve abaixo dos RS 1.000,00, exceto para os com mais de 400 mil habitantes,
para os quais se elevou a RS 1.191,65. E se agregamos a inser¢do regional dos
municipios® a analise por faixa populacional, é perceptivel que, na média nacional
e para todas as faixas populacionais, exceto naquela entre 200.001 e 400 mil
habitantes, municipios das regides Norte e Nordeste apresentam os menores valores
per capita, revelando menor capacidade de gerar receitas proprias. O cruzamento
das dimensdes porte populacional e desenvolvimento socioeconémico expde, ainda
mais, as desigualdades quanto a disponibilidade de receitas prdprias para a saude:
atendendo, hipoteticamente, ao minimo de 15% estipulado constitucionalmente,
por exemplo, municipios com até 5 mil habitantes da Regido Sul destinariam
R$335,13 per capita em 2010, enquanto municipios do Nordeste entre 50 e 100 mil
habitantes destinariam apenas R$82,54.

Grafico 1 — Proporgao média da receita de arrecadagao de tributos préprios e
de transferéncias constitucionais e legais sobre a receita total arrecadada pelos
municipios, em 2010, por porte populacional

M Tributagdo propria (%) B Transferéncias obrigatdrias (%)

73,8
i 24,98 48,92
’ 44,97 41,91 40,59
34'92:1042
1365 18,43 22,0 :
A ol =Bzl Gl el el B
e ] | | “ “

Até 5,000 De5.000a De 10.001 a De 20.001 a De 50.001 a De 100.001 De 200.001 Acima de
hab 10.000 hab 20.000 hab 50.000 hab  100.000 a2 200.000 a400.000 400.001
hab hab hab

Fonte: SIOPS (2017).

8 Consideramos que a insergdo regional dos municipios oferece uma segunda dimens&o territorial, dado que as
macrorregioes, a despeito das préprias assimetrias e desigualdades internas, contrastam fortemente entre si sob
varios aspectos. Quanto aos diferentes niveis de desenvolvimento, vale notar as discrepancias entre o Produto
Interno Bruno (PIB) per capita (em RS) para 2013: Nordeste, 12.954,80; Norte, 17.213,30; Sul, 30.495,79; Centro
QOeste, 32.322, 31; e Sudeste, 34.789, 78 (Fonte: IBGE, 2015). Em 2010, a renda média domiciliar per capita variou
nas regides brasileiras (em RS), respectivamente, entre 458,63; 494,11; 919,90; 935,06; e 943,34 (Fonte: DATASUS,
2017). No caso da saude, as discrepancias sdo igualmente gritantes. Na mesma ordem, a proporgdo de médicos
para cada mil habitantes variava em 2010 entre 1,09; 0,90; 2,06; 1,76 e 2,51(Fonte: DATASUS, 2017). J4 a mortali-
dade infantil variava, em 2010, entre 19,09; 20,97; 11,58; 15,93; e 13,43 (Fonte: DATAsUS, 2017).
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Tabela 1 — Receitas oriundas de tributacdo propria e transferéncias constitucionais
per capita por faixa populacional e regido em que se inserem municipios em 2010

De De
. De De De De
Regido SAJSO 5.001a | 10.001a | 20.001 a | 50.001 a 100;001 200;001 Acima de Total
g ; 10.000 20.000 50.000 | 100.000 400.001
hab 200.000 | 400.000
hab hab hab hab
hab hab

Norte 1.600,71 | 896,37 736,09 579,45 626,34 | 686,77 894,55 772,71 730,03

Nordeste | 1.448,30 | 820,77 702,25 608,99 550,26 | 644,23 603,39 798,77 687,97

Sudeste | 2.066,83 | 1.314,65 | 1.134,08 | 1.107,55 | 1.154,65 | 1.186,51 | 1.113,32 | 1.404,09 | 1.274,05

Sul 2.234,19 | 1.290,01 | 1.100,30 | 1.064,80 | 824,2 |1.072,84 | 817,11 | 1.203,73 | 1.094,78
Centro-

-Oeste 2.142,85 | 1.371,52 | 1.128,88 | 994,29 938,00 | 846,19 661,53 940,33 1.029,32
Brasil 1.979,31 | 1.133,64 | 911,75 836,11 826,82 999,19 925,16 | 1.191,65 | 1.023,09

Fonte: SIOPS (2017) (acessivel em http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.exe?SIOPS/serhist/municipio/
mindicadores.def).

Sob o segundo fluxo, as transferéncias condicionais do SUS também
apresentaram significativas variagdes entre valores per capita para distintas faixas
populacionais de municipios, embora em sentido inverso: aqueles com até 50
mil habitantes ndo ultrapassam a média de RS 130,50 per capita, enquanto os
vinculados as faixas populacionais superiores partem de R$156,05 para chegar até
R$189,79 nos municipios com mais de 400 mil habitantes® (Tabela 2). Agregando
a dimensdo da insercdo regional dos municipios, é notavel que o per capita SUS
da Regido Nordeste seja superado apenas pelo da Regido Centro-Oeste e que,
ao contrario das receitas proprias, o per capita da Regido Sudeste se mantenha
abaixo da média nacional e superado pelas demais regides, a exce¢do da Norte,
tendo ficado entre os mais baixos em quase todas as faixas populacionais (foi
0 mais baixo na faixa até 5 mil habitantes e na entre 100.001 e 200 mil). E
perceptivel, portanto, o carater de recomposicdo das capacidades locais exercido
pelas transferéncias do SUS para municipios de médio e grande porte e para
aqueles inseridos em regides menos aquinhoadas com receitas proprias, excecao
feita a Regido Norte.

° Variagdo em certa medida ja esperada, considerando o papel de “exportador” de servigos de referéncia regional,

atendendo a cidaddos de municipios de maior porte.
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Tabela 2 - Valor transferéncias per capita do SUS para municipios brasileiros, em
2010, por porte populacional, em RS per capita

De De De De De De
. Até 5.001a | 10.001a | 20.001a 50.001 | 100.001 | 200.001 | Acima
Regido 5.000 10.000 | 20.000 50.000 a a a de Total
hab h'ab h.ab h.ab 100.000 | 200.000 | 400.000 | 400.001
hab hab hab
Norte 148,34 | 157,04 | 137,25 126,98 | 137,52 | 151,68 112,9 127,21 | 132,15
Nordeste 133,25 | 133,13 134,86 138,15 | 173,89 | 190,59 205,05 210,18 | 169,09
Sudeste 119,65 | 108,74 | 108,67 115,3 | 153,86 | 138,9 151,51 | 164,29 | 147,08
Sul 126,98 105,67 97,79 84,09 128,18 161,42 151,11 285,19 152,66
Centro-Oeste | 154,96 | 145,61 153,96 173,33 | 180,53 | 207,14 193,12 307,71 | 210,23
Brasil 130,5 122,19 123,81 125,46 | 156,05 157,9 160,08 189,79 | 156,72

Fonte: SIOPS (2017), (acessivel em http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.exe?SIOPS/serhist/municipio/
mindicadores.def).

Considerando o carater igualitario do direito a salde no Brasil, poder-se-ia
advogar no sentido da complementariedade entre ambos os fluxos, produzindo
um equilibrio entre capacidades locais. Porém, o exame de uma medida mais
direta, a despesa municipal com saude per capita (Tabela 3), permite notar que,
ainda combinando os dois fluxos, sdo significativas as assimetrias entre municipios:
os desequilibrios entre gastos municipais per capita ndo desaparecem, tanto sob
a analise por porte populacional quanto pela inser¢do regional, ou combinando
ambas.

Quanto ao porte populacional, sdo os municipios de menor porte que
despendem os maiores valores per capita, especialmente os com até 5 mil
habitantes, havendo decréscimo desses valores até os municipios com 20 a 50 mil
habitantes, cujo per capita é de apenas 60% dos primeiros, a partir de onde voltam
a crescer, porém sem que os municipios com mais de 400 mil habitantes, com
apenas R$432,00, consigam alcancar os R$519,62 despendidos pelos primeiros.
Quanto ao desenvolvimento socioecondmico, municipios do Norte e Nordeste
sdo 0s que apresentam a menor despesa per capita, a ponto de a mesma chegar
a apenas 73% da despesa per capita no Sudeste, realidade que se verificou em
quase todas as faixas populacionais, excecdo feita aquela entre 200 e 400 mil
habitantes.
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Tabela 3 — Despesa per capita de municipios com satide por porte populacional e
regido em 2010

—— Até 5.000 :"1;’:33; 2"210%%%1 20.2:1 a 50.331 a 1003)%1 a 200'.:::)1 a| Admade | _
hab hab hap | 50:000 | 100.000 | 200.000 | 400.000 | 400.001
hab hab hab hab
Norte 452,42 | 3268 | 27891 | 24598 | 27598 | 278,91 | 267,47 | 278,32 | 274,79
Nordeste 410,61 | 300,15 | 284,30 | 266,71 | 286,56 | 329,64 | 330,96 | 376,46 | 312,79
Sudeste 552,00 | 411,03 | 380,14 | 383,84 | 416,48 | 407,81 | 39655 | 450,16 | 423,34
sul 552,36 | 366,17 | 323,47 | 299,71 | 292,10 | 354,17 | 320,67 | 510,88 | 367,33
Centro-Oeste | 562,41 | 422,73 | 39541 | 382,70 | 366,83 | 386,74 | 329,78 | 51507 | 42586
Brasil 519,62 | 362,24 | 322,96 | 310,25 | 333,59 | 371,14 | 356,75 | 432,00 | 371,95

Fonte: SIOPS (2017), (acessivel em http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.exe?SIOPS/serhist/municipio/
mindicadores.def).

Entretanto, vale notar que a formacao das despesas, que refletem ndo
apenas as capacidades locais acumuladas, mas, também, as condi¢des locais dos
mercados vinculados aos fatores que concorrem para a producdo de servicos (de
profissionais, passando por insumos, até chegar a equipamentos). Deste modo,
maiores niveis de despesa municipal per capita ndo necessariamente traduzem
maiores niveis qualitativos ou quantitativos de servigos de satde. E notéria, por
exemplo, a escassez de profissionais especializados, notadamente de médicos®®, em
determinadas regiGes do Pais (POVOA; ANDRADE, 2006; SILVA; SILVA, 2015), o que
torna contratagdes mais caras, dada a baixa oferta desses no mercado de trabalho.
Além disso, maiores niveis de despesa podem significar a absor¢do orcamentaria das
perdas de economia de escala, algo comum em servicos de saude de complexidade
assistencial, como os hospitalares, que geram elevados custos unitdrios em
pequenas unidades produtivas!!. Desse modo, variacdes percebidas na despesa
per capita entre municipios de diferente porte populacional e desenvolvimento
socioecondmico podem apontar ndo apenas para assimetrias entre capacidades
locais, mas, também, para a diversidade de condi¢Ges enfrentadas pelos governos

Um indicativo da baixa cobertura de profissionais médicos em varias localidades é o fato de que 2.868 municipios
solicitaram 13 mil médicos por meio do Programa de Valorizagdo do Profissional da Atengdo Basica (Provab),
do Ministério da Saude, que destina bolsas e incentivos adicionais (10% de bdnus em provas para residéncia
médica) para médicos recém-formados atuarem em unidades bdsicas de satide. Dos solicitantes, 1.565 munici-
pios ndo foram contemplados (fonte: http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/acoes-e-programas/
mais-medicos/mais-sobre-mais-medicos/5952-diagnostico-da-saude-no-brasil).

162% dos hospitais brasileiros tém até 50 leitos, longe de parametros de viabilidade econémica — entre 100 e 450
leitos — apresentados na literatura especializada. Desses hospitais de pequeno porte, 57% estdo localizados em
municipios com até 30 mil habitantes (UGA; LOPEz, 2007).
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locais, algo preocupante diante da pretensdo dos constituintes de 1988 de
proporcionarem o acesso igualitario aos servicos.

Assimetrias locais e acesso igualitario em saude

No que se refere ao setor saude, a Constituicdo Federal de 1988 foi incisiva,
no artigo 196, em definir para todos os cidaddos brasileiros o direito ao “acesso
universal e igualitdrio as ac¢des e servicos”, o que foi reafirmado na Lei n2 8.080/90,
que regulamentou o Sistema Unico de Satde (SUS), tanto em seu artigo 22 quanto
no 72, em que a “igualdade de assisténcia a saude” foi considerada um dos seus
principios ordenadores. Assim, diante das assimetrias tratadas na se¢do anterior,
envolvendo a formacdo das receitas e despesas municipais, anuncia-se como
relevantes os obstdculos materiais a realizagao da pretendida igualdade.

E verdade, por um lado, que n3o se pode afirmar que o SUS requeira niveis de
gasto uniformes em todas as localidades do Pais ou que os problemas de saude
prevalentes em cada uma delas ndo possam levar a mobilizacdo de diferentes
montantes relativos de recursos nas municipalidades. Entretanto, como aponta
Resende (2010), o SUS ainda nao dispGe de consenso quanto a varidveis que possam
indicar como necessidades ou demandas poderiam gerar diferentes padrdes de
alocacdo de receitas:

No caso da saulde, a inexisténcia de uma variavel que identifique com
clareza a localizagdo das demandas, como no caso das matriculas escolares,
aumenta a dificuldade de corrigir os desequilibrios entre a localizacdo das
garantias financeiras e a correspondente localizagdo das demandas a serem
atendidas. Novas regras, adotadas no ambito do SUS apds a promulgacdo da
Emenda Constitucional n2 29, atentaram para a necessidade de limitar as
distor¢Ges decorrentes de vinculagdes uniformes de percentuais das receitas
de estados e municipios ao setor, dados os desequilibrios fiscais apontados.
Mas o potencial dessas medidas para atenuar o problema é bem menor
quando comparado ao da férmula adotada no caso da educagdo. Na saude,
é a concentragdo da oferta, principalmente no que concerne ao atendimento
médico mais sofisticado, que determina a concentracdo das demandas
(RESENDE, 2010, p. 81).

Assim, fato é que ndo tém sido os diferenciais de demandas ou necessidades, mas
as diferencas territoriais relacionadas aos distintos padrdoes de desenvolvimento
econdmico e, dentro do setor de saude, da dindmica do mercado de producdo de
servicos, que poderiam explicar as assimetrias até aqui identificadas.

E também verdade que tem sido grande o esforco para assegurar o acesso
igualitdrio aos servigos, seja estabelecendo incentivos financeiros para provisao de
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servicos de atencdo primdria por parte de todos os municipios segundo padroes
nacionais (portarias do Ministério da Saude), seja fixando niveis minimos e regras
para o gasto em saude (Emenda Constitucional n2 29/2000), seja fixando padrdes
técnicos e tipologias nacionais para os servi¢os especializados de saude (portarias
do Ministério da Saude), além de estabelecer sistemas de referéncia regional
para servicos de maior complexidade assistencial, compensando os “municipios
exportadores” desses servicos com transferéncias condicionadas!?> (Norma
Operacional de Assisténcia a Saude n? 01/2002 ou o Pacto pela Saude instituido
pela Portaria Ministerial n2 399/2006).

N3do obstante esse esforco, as assimetrias orcamentdrias podem restringir as
chances de equaliza¢do do acesso, sendo notdvel que ainda sabemos muito pouco
sobre que fatores as explicariam. Suprir essa lacuna parece fundamental para que
se possa delinear com mais precisdao as possibilidades e limites da coordenagao
federativa em paises social e economicamente desiguais, qualificando melhor as
estratégias para lograr niveis de acesso a servigos sociais mais igualitarios. Neste
trabalho buscamos explorar alguns dos possiveis elementos que poderiam explicar
as assimetrias entre capacidades e condi¢Ges locais para provisdao de servigos.

Estratégia metodoldgica

Para realizar esse objetivo, mantivemos o porte populacional dos municipios e
sua inser¢do regional como dimensdes comparativas — mobilizadas separadamente
ou de forma combinada — tanto para a andlise da formacao das receitas quanto das
despesas, selecionando varidveis que poderiam explicar a formacdo de ambos os
elementos do orcamento, utilizando os seguintes critérios:

1. No caso das receitas, nos restringimos as varidveis que poderiam explicar
assimetrias entre valores transferidos aos municipios por meio de
transferéncias condicionadas do SUS, considerando que as razdes para as
assimetrias entre receitas proprias de municipios jdvém sendo razoavelmente
estudadas (RESENDE, 2010). Desse modo, privilegiamos conhecer melhor os
efeitos de potenciais elementos restritivos para que determinados grupos
de municipios recebessem transferéncias intergovernamentais.

2. Nocasodasdespesas, selecionamoscomponentesrelevantesparaaproducao
ou contratacdo de servicos, na suposicao de que esses apresentem niveis de
disponibilidade distintos conforme o porte populacional ou insergdo regional
do municipio, afetando a composicdo dos custos. Desse modo, privilegiamos
conhecer melhor quais desses componentes afetariam as condi¢bes locais

2 Municipios de maior porte podem assumir fungbes regionais na assisténcia a salde, na vigildncia sanitaria ou
epidemioldgica, recebendo recursos adicionais.
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para producdo de servicos, levando a maiores ou menores niveis de despesa
com saude.

No caso da formacgédo das receitas, introduzimos como varidveis a (1) propenséao e
a(2) capacidade de adesao dos gestores locais a estratégias federais de estruturacao
da atencdo primaria, presente em municipios de qualquer porte populacional,
e a (3) prestacdo de servicos de média e alta complexidade assistencial. No caso
da formacdo das despesas, foram introduzidas as varidveis (1) despesa com
pessoal, com destaque para a remunera¢do dos médicos; (2) compra avulsa de
procedimentos; e, por fim, (3) despesa com aquisi¢ao de insumos e bens de capital.

O banco de dados contendo informacdes dos orcamentos publicos de saude
dos municipios brasileiros®® foi complementado com informagdes pertinentes
as varidveis selecionadas para andlise das receitas e das despesas. A partir dai,
mobilizamos a estatistica descritiva para dimensionar médias e desvios-padrdo
para diversos subconjuntos gerados pelo cruzamento das varidveis eleitas sob as
duas dimensdes (porte populacional e insercdo regional). Para a dimensao porte
populacional, os municipios foram agrupados nas faixas: até 20 mil habitantes;
de 20.001 a 50 mil habitantes; de 50.001 a 100 mil habitantes; de 100.001 a 200
mil habitantes; de 200.001 a 400 mil habitantes e, finalmente, acima de 400 mil
habitantes. As informacdes para o banco de dados foram extraidas do Sistema de
Informagdes sobre Orcamentos Publicos de Saude (SIOPS), Fundo Nacional de Saude
(FNS), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Satude (CNES) e Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais)*.

Considerando o efeito gradual de regras que afetam a formacgdo das receitas
préprias e transferéncias do SUS, optamos por realizar um estudo transversal,
tendo escolhido o ano de 2010*° por se tratar de um ano em que as mudancas
nessas regras estiveram mais distantes, simultaneamente, para ambos os casos e as
mesmas se apresentavam mais estdveis. A implantagdo da Emenda Constitucional
n® 29/2000 havia sido finalizada em 2004, e vinha sendo orientada apenas pela
Resolugdo n? 322/2003 do Conselho Nacional de Saude enquanto aguardava

A base de dados contou com 5.526 municipios. Foram excluidos 39 municipios que ndo declararam despesas ao
SIOPS.

10s dados do CNES e da RAIS foram obtidos junto a Estagdo de Pesquisas em Sinais de Mercado (EPSM), vinculada
ao Nucleo de Estudos em Saude Coletiva e Nutrigdo (Nescon) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),
a quem agradecemos pela colaboragdo.

A despeito das limitagdes e riscos de um estudo transversal na generalizagdo dos achados para outros periodos
de tempo, além da estabilidade das regras, favorece o ano escolhido o fato de ndo ter havido alguma mudanga
brusca no regime fiscal brasileiro ou efeitos mais dramaticos da crise econémica sobre as finangas publicas, como
ocorreu anos depois.
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regulamentacdo definitiva,’®* enquanto as transferéncias condicionadas do SUS
haviam sido reorganizadas sob o Pacto pela Saude (Portarias Ministeriais n2
399/2006 e 204/2007). Por fim, relatdrios gerados foram submetidos a apreciacio
de gestores e técnicos vinculados aos trés niveis de governo do SUS, a fim de validar
e refinar sua interpretagao.

Transferéncias intergovernamentais e formac¢ao das receitas municipais
em saude

Osachadosapresentadosnestasecdoapontamnadirecdode queastransferéncias
condicionadas do SUS tém produzido efeitos equalizadores, considerando a inser¢ao
regional dos municipios, e compensatdrios, considerando seu porte populacional.
Para cada uma das varidveis analisadas explicitamos, a seguir, a respectiva hipdtese
correspondente:

(a) Propensdo para adesdo a programas de atengao primdria: municipios com
maior aporte de receitas préprias per capita, os de menor porte populacional,
teriam menor propensdo para aderir aos programas federais para atengdo primdria,
percebendo menores valores per capita de transferéncias condicionadas SUS.

(b) Capacidade de adesdao a programas de atengdo primaria: municipios que
detém menor concentracdo de capacidade técnica, de menor porte populacional,
teriam menor capacidade de adesdGo a programas federais, percebendo menor
volume per capita de transferéncias condicionadas do SUS.

(c) Oferta de servicos de maior complexidade: municipios com maior
concentracdo na oferta de servicos de média e alta complexidade assistencial,
mais populosos ou situados em regides mais desenvolvidas, captariam mais
transferéncias per capita do SUS.

A variavel (a) - propensdo dos gestores em aderir as estratégias federais para
a atengdo primdria exprime o componente motivacional para a captacdo dessas
receitas e se baseia em expectativas oriundas de teorias do Federalismo Fiscal, que
apontam para a preferéncia dos gestores por transferéncias livres em detrimento
das condicionadas (OATES, 1999). Considerando a maior disponibilidade de
receitas proprias per capita em decorréncia das transferéncias constitucionais
e legais (de uso livre) no conjunto das receitas totais dos municipios de menor
porte (conforme Grafico 1), seriam menos propensos a buscar fontes adicionais

®posteriormente, em 2012, a Lei Complementar n2 141 regulamentou a Emenda Constitucional n2 29/2000, tendo
seus efeitos produzidos a partir de 2013, além de que em 2015 Portaria MS n2 1.073 alterou novamente as regras
para remanejamento de recursos entre as modalidades de transferéncia condicionada do SUS.
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de recursos pela via de transferéncias condicionadas, dadas as exigéncias para
assumir parte dos custos de servicos implementados, atender a requisitos fixados
pelo Governo Federal, submetendo-se aos seus controles e as suas sancdes
em caso de desvios de finalidade. Para analise, elegemos apenas programas de
atencdo primaria comuns a municipios vinculados a todas as faixas populacionais:
Estratégia Saude da Familia (ESF), Agentes Comunitarios de Saude (ACS), Saude
Bucal no Ambito do Saude da Familia (SB) e Nucleos de Apoio ao Saude da Familia
(NASF).

Entretanto, os dados obtidos apontaram em sentido contrario a hipdtese
(Tabela 4), recebendo municipios com até 20 mil habitantes transferéncias per
capita superiores aos vinculados as demais faixas para todos os programas
analisados. No caso do maior deles, a Estratégia Saude da Familia (ESF), os de
menor porte receberam transferéncias per capita quase 50% maiores que as
percebidas por aqueles entre 20 e 50 mil habitantes e quatro vezes mais que
aqueles com mais de 400 mil habitantes. Ainda para a ESF, a mesma tendéncia
se verificou em todas as regides do Pais, tendo municipios situados na regido
Nordeste os maiores valores de transferéncias per capita ao ano para todas as
faixas populacionais, seguidos pelos da regidao Norte, apenas superados pelos de
outras regiées em uma faixa populacional (Tabela 5). Os programas federais para
atencdo primaria apresentaram maior penetracdo em municipios de menor porte
e situados em regiGes economicamente menos desenvolvidas. O fato de receber,
proporcionalmente, maior aporte de transferéncias obrigatdrias ndao tornou
municipios com menos de 20 mil habitantes indiferentes a adesdo aos programas
federais com transferéncias condicionadas.

Tabela 4 — Transferéncias per capita (em reais R$) para diferentes modalidades de
transferéncias financeiras do SUS, em 2010, por faixa populacional de municipios
(em RS)

ol | gy | Dol | pes | Dl | sy | el | Dol
Até 20.000 32,55 6,90 | 18,09 | 2,11 8,73 1,67 10,31 2,28
20.001 a 50.000 21,95 6,84 | 1527 | 391 5,48 1,57 6,80 0,64
50.000 a 100.000 13,47 329 | 12,37 | 397 3,12 0,94 4,31 0,62
100.001 a 200.000 11,27 3,28 9,34 3,72 2,29 0,92 3,66 0,65
200.001 a 400.000 8,28 2,29 6,64 2,91 1,56 0,54 2,74 0,78
Acima de 400.000 7,20 1,27 5,29 1,41 0,95 0,57 1,49 0,71

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de informag&es do Fundo Nacional de Saude (2014).
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Tabela 5 — Transferéncias per capita (em reais RS) para o programa estratégico
“Saude da Familia”, por macrorregiao brasileira, em 2010

Fa(i:: ::;:;i?:;;al Cg::::— Nordeste Norte Sudeste | Sul Brasil I;:Z‘:i;:
Até 20.000 28,23 41,2 33,42 27,03 24,7 32,55 6,90
20.001 a 50.000 19,9 29,8 20,38 15,55 | 13,52 21,95 6,84
50.001 a 100.000 14,22 17,75 11,23 10,88 | 10,41 | 13,47 3,29
100.001 a 200.000 10,95 16,99 11,46 8,61 10,28 11,27 3,28
200.001 a 400.000 7,42 12,87 7,84 7,19 6,72 8,28 2,29
Acima de 400.000 5,41 8,26 7,56 6,5 8,17 7,2 1,27

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de informag&es do Fundo Nacional de Saude (2014).

A variavel (2) capacidades de adesdo aos programas de ateng¢lo primdria
representa a distribuicdo de qualificagcdes técnicas entre municipios, sendo
operacionalizada pela escolaridade dos gestores municipais de saiude em 2011, a
partir de dados do IBGE, considerando a inviabilidade de alternativas metodoldgicas.
A suposicdo é que municipios dirigidos por gestores de menor escolaridade teriam
menor probabilidade de concentrarem técnicos com maiores qualificagcbes. A
analise da escolaridade dos gestores por porte populacional confirmou diferencas
significativas: enquanto 60,0% daqueles com até 20 mil habitantes apresentavam
escolaridade superior ou com pés-graduacdo, naqueles com mais de 100 mil
habitantes essa proporgado ficou acima dos 94,0% (Grafico 2).

Grafico 2 — Distribuicao dos gestores municipais de satde brasileiros por nivel de
escolaridade (em %) para municipios de diferente porte populacional em 2011

80,00%
70,00%
60,00% ~  mFundamental incompleto
50,00% -  EFundamental completo
40,00% _ W Médioincompleto
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0, -
20,00% M Superior completo
10,00% - Pds-graduagdo
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Até 20.000 20.001a 50.001a 100.001a 200.001a Acimade
50.000 100.000 200.000 400.000 400.000

Fonte: IBGE — MUNIC, 2011, coletados em 2014
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Entretanto, os resultados encontrados paraavariavel (1) restringem demasiadamente
as probabilidades de encontrar possiveis efeitos dessa varidvel (2) dado que, a despeito
da menor escolarizacdo dos gestores e da suposta menor capacidade técnica local,
municipios de menor porte aderiram com maior intensidade aos programas federais
para aten¢do primdria. E possivel que o apoio técnico do Ministério da Satde e das
secretarias de estado da saude baixe custos de implementacdo desses programas,
tornando menos relevante o peso das capacidades técnicas dos municipios na adesao.

N3do obstante introduzir achados interessantes, a andlise das duas primeiras
variaveis ndo ajuda a explicar, ainda, a menor percepc¢ao de transferéncias per capita
do SUS pelos municipios de menor porte'’, o que buscaremos a seguir na analise
da varidvel (3) oferta de servicos de média e alta complexidade assistencial. Essa se
refere a concentracdo da oferta de servicos de maior complexidade tecnoldgica e
se apoia na suposi¢ao de que tal concentra¢do levaria municipios de maior porte,
gue ofertam servicos regionais para atender a cidaddos de outros municipios,
a receber mais transferéncias financeiras federais por meio do componente
denominado Limite Financeiro de Média e Alta Complexidade — Municipios (MAC)*.
A concentracgdo desses servicos nos municipios de maior porte é ilustrada a seguir
no Grafico 3 para trés tipos de unidades de média e alta complexidade, enquanto
a Tabela 6 aponta as transferéncias per capita nessa modalidade, apresentando

acréscimo significativo a medida que cresce o porte populacional do municipio.

Grafico 3 — Propor¢do de municipios brasileiros que apresentam servigos
especificos do SUS, em 2010, por porte populacional, em %
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Fonte: IBGE — MUNIC (2011).

”N3o foi nosso objetivo investigar razdes para as maiores transferéncias per capita aferidas pelos municipios de
menor porte nos programas da atengdo primaria. Ha estudos que sugerem maior adequagdo desses Ultimos aos
municipios de menor porte (BRASIL/MINISTERIO DA SAUDE, 2006). Por outro lado, as maiores transferéncias para
equipes de SF em municipios da Amazonia legal podem explicar, em parte, as diferengas entre valores per capita
percebidos pelos municipios com até 20 mil habitantes e os das demais faixas.

8 As transferéncias para esse componente, em 2009, representaram 38,4% de todos os recursos repassados pelo
FNS para estados e municipios (MACHADO, 2011).
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Tabela 6 — Valores repassados em reais per capita (RS) para o bloco financeiro
do SUS “Atencdo de Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar”, por
macrorregiao brasileira em 2010

Fa(i:: ::;l:;a:‘?:sr;al Coe::::- Nordeste | Norte | Sudeste Sul Brasil I::Z‘:;‘:
Até 20.000 20,77 31,28 26,81 29,5 30,79 28,1 4,08
20.001 a 50.000 56,13 52,54 42,99 51,7 50,18 51,8 3,12
50.001 a 100.000 54,53 88,45 54,51 91,83 115,05 84,3 16,96
100.001 a 200.000 74,3 110,49 65,94 77,12 137,78 91,22 22,63
200.001 a 400.000 171,63 111,24 | 61,27 | 82,05 | 142,85 | 95,96 24,22
Acima de 400.000 172,37 132,33 57,35 86,77 183,85 107,01 40,23

Fonte: Elaborag&o prépria a partir de dados do Fundo Nacional de Saude (2014).

Olhando inicialmente para a dimensdo do porte populacional, municipios
com até 20 mil habitantes recebem valores per capita correspondentes a apenas
54% do que recebem aqueles entre 20 e 50 mil habitantes e apenas 26% do que
recebem aqueles com mais de 400 mil habitantes. Vale lembrar que recursos desse
componente, embora alocados nos municipios de maior porte, também cobrem
o atendimento a cidadaos de municipios de menor porte. Vale salientar também
que o MAC™ é responsavel por mais de 55% das transferéncias per capita para os
municipios com mais de 400 mil habitantes, ao mesmo tempo em que responde
por apenas pouco mais de 20% para os municipios com até 20 mil habitantes.

Olhando para a insercdo regional dos municipios na recepcdo das transferéncias
per capita do MAC, dada a concentracdo de servicos especializados nas regides
mais desenvolvidas (SOLLA; CHIORO, 2008), surpreende que municipios situados na
regidao Nordeste, para todas as faixas populacionais, figuem sempre entre os trés
gue receberam os maiores aportes, sendo os primeiros na faixa para até 20 mil
habitantes. Os municipios da regido Centro-Oeste, juntamente com os do Sul, se
alternaram na recepcdo de maiores valores de transferéncias per capita do MAC
nas demais faixas populacionais. Chama ateng¢do, ainda, os elevados desvios-
padrdo obtidos para as faixas populacionais a partir de 50 mil habitantes, o que
poderia se dever ao fato de que nem todos os municipios pertencentes a essas
faixas populacionais pactuem formalmente responsabilidades de atendimento
regional, o que tende a ocorrer com maior regularidade apenas para aqueles que
exercem a funcao de polos regionais.

¥ As modalidades de transferéncias de recursos para outras fungdes regionais, como vigilancia sanitaria e epide-
mioldgica, movimentam um volume menor de recursos.
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Em sintese, a despeito de demonstrarem interesse e ndo serem impedidos, pela
menor capacidade técnica, de aderir a programas estratégicos do Ministério da
Saude voltados para a atenc¢do primdria, municipios de pequeno porte recebem
menos transferéncias per capita do SUS por outros motivos. Um deles, talvez o
principal dado o elevado volume de recursos mobilizado, seriam as transferéncias
per capita para procedimentos mais especializados do Teto Financeiro MAC,
gue dependem da concentracdo, em seu territdrio, de servicos de média e alta
complexidade assistencial. Do ponto de vista da inser¢do regional dos municipios,
nenhuma das transferéncias condicionadas do SUS se concentrou nas regies
mais desenvolvidas, mas, pelo contrario, permitiram que municipios do Nordeste,
por exemplo, recebessem maiores valores per capita para programas de atencdo
primdria e, até mesmo, volumes relativamente importantes para recursos MAC.
Desse modo, evidéncias encontradas sugerem um perfil territorialmente equalizador
e compensatorio dessas transferéncias.

Formacgao das despesas municipais

A despeito desses efeitos produzidos pelas transferéncias condicionadas do SUS
na formacgdo das receitas municipais, o estudo das despesas apontou assimetrias
entre condicOes locais para a organizacdo da producdo de servicos de saude,
considerando o porte populacional e a insercdo regional dos municipios. Nesse caso,
nao formulamos propriamente hipdteses, mas questdes fundadas em assimetrias
territoriais aqui constatadas quanto a realizacdo da despesa:

a. Despesa com pessoal e remunera¢dao médica: municipios de menor porte
ou inseridos em regides menos desenvolvidas tém menor capacidade de
atracdo da forga de trabalho em saude? Como essa variavel afeta seus niveis
de despesa?

b. Compra avulsa de procedimentos: ndo sendo autossuficientes para ofertar
servicos de maior complexidade, municipios de menor porte compram
procedimentos de forma avulsa ou apenas obtém acesso a esses nos
municipios-polo nas suas regides?

c. Despesa cominsumos e bens de capital: a escala para aquisi¢do de insumos
e realizagdo de investimentos afeta significativamente a despesa com saude
em municipios de menor porte?

A primeira varidvel analisada, a (1) despesa com pessoal em satide e remuneragdo
médica, refere-se a aquisicdo de um fator central no processo de producdo dos
servicos e que impacta decisivamente nas possibilidades de sua provisdao. Sendo
um dos setores que mais fazem uso intensivo de forga de trabalho qualificada e
profissionalizada (MACHADO et alii, 2012), a saude tem, no profissional médico,

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 37-64 jan/mar 2017



José Angelo Machado, Ana Luiza dos Santos Guim m

um agente estratégico na tomada de decisdes que desencadeiam procedimentos
diagndsticos ou terapéuticos. Além disso, no trabalho em saude ha notavel
dependéncia das decisdes desse profissional para atividades desenvolvidas por
outros profissionais como enfermeiros, técnicos e auxiliares de enfermagem.
A incapacidade de atrai-lo por uma parte significativa de municipios implica,
necessariamente, sérios obstaculos ao acesso igualitario aos servigos de saude.

A comparacdo entre a razao de profissionais por mil habitantes para médicos,
enfermeiros, técnicos e auxiliares de enfermagem atuantes no SUS (Grafico 4) ilustra
que é entre os médicos que se podem observar as maiores discrepancias entre os
municipios de maior e menor porte®. Se nas faixas de municipios com até 100 mil
habitantes a presenca dos médicos varia pouco, ela cresce consideravelmente a
partir dai: é 35% maior na faixa 100-200 mil; 74% maior na faixa 200-400 mil; e
119% maior na faixa com mais de 400 mil habitantes. A enfermagem seguiu, nas
trés categorias, a tendéncia da profissao médica, porém com menor discrepancia
entre maiores e menores municipios.

Grafico 4 — Relagdo entre numero de profissionais de satde por habitante (para
cada 1.000 hab.) por porte populacional do municipio, em 2010

2,5

L3 / —e— Médicos
——Enfermeiro

1
W Técnico Enfermagem
0,5 -—"\}_"\—_

—¢—Auxiliar Enfermagem

Até 20.001 50.001 100.001 200.001 Acima

20.000 a a a a de
50.000 100.000 200.000 400.000 400.000

Fonte: CNES (2014).

Estes dados referentes a categoria médica ndo constituem novidade e seria
esperado que municipios de maior porte, concentrando servicos de maior
complexidade assistencial, tivessem proporcionalmente mais profissionais de saude

2Estudo do Conselho Federal de Medicina e Conselho Regional de Medicina de Sdo Paulo apontou que todas
as capitais apresentaram mais de um médico a cada mil habitantes em 2012. Em 15 estados hd menos de um
médico para cada mil habitantes, mas a distribuigdo de médicos é mais desigual nos interiores dos estados, na

comparagdo com municipios menores (CFM — CREMESP, 2013).
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gue os de menor porte, até porque parte desses atua em servigos especializados
de vocacdo regional, que, por via de regra, também concentram mais pessoal de
enfermagem. Porém, entre médicos, essa concentragao se dd de forma mais intensa
gue nessas ultimas profissGes e é possivel que sua escassez em municipios de menor
porte ajude a explicar diferencas no gasto per capita com pessoal: municipios com
até 20 mil habitantes superam todas as demais faixas populacionais nesse tipo
de despesa, com excec¢do daquela entre 200.001 e 400 mil hab. (Tabela 7). Ja em
perspectiva regional, nota-se que municipios das regides Centro-Oeste e Sudeste se
alternam entre os que apresentam o maior gasto per capita com pessoal para todas
as faixas populacionais, ao passo que as regides Norte e Nordeste se revezam entre
0s que apresentam o menor gasto com pessoal. Entre os municipios com até 20
mil habitantes, tomando o Centro-Oeste como base, os do Sudeste tém a segunda
maior despesa per capita com pessoal, correspondendo a 98% do gasto daquela
regido, enquanto o Sul tem 88%, o Norte 76% e o Nordeste 71%.

Tabela 7 — Despesa per capita com pessoal em 2010, por macrorregido brasileira e
porte populacional e rendimento médico médio por porte populacional

Faixa populacional | Centro- Desvio- sty
P p. Nordeste | Norte | Sudeste Sul Brasil ~ to médico
(n2 habitantes) Oeste padrdo P
médio
Até 20.000 213,06 | 151,79 162,91 | 208,74 | 187,76 | 180,89 24,62 5.784,62

20.001a50.000 | 184,06 | 143,78 | 123,01 | 183,66 | 151,45 | 156,82 | 21,06 5.173,08

50.001 a 100.000 151,83 153,59 142,97 | 197,19 | 135,58 | 163,2 23,91 5.402,93

100.001 a 200.000 | 182,75 170,49 133,07 | 182,42 | 143,62 169 17,75 4.972,29

200.001 a 400.000 | 154,01 174,09 177,67 | 212,27 | 145,94 | 189,03 26,98 5.886,28

Acima de 400.000 | 239,1 | 161,43 | 159,49 | 175,49 | 184,47 | 175,36 | 19,81 5.771,59

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do SIOPS e da RAIS (2014).

Por outro lado, considerando valores médios de rendimentos pagos aos
médicos em municipios de diferentes faixas populacionais?, constatou-se que os
municipios de pequeno porte sdo 0s que apresentam as maiores remuneragoes
médias por emprego publico de médico, a despeito do fato de, tipicamente,

21Subestima-se aqui o ganho real dos médicos ja que os dados registram apenas os valores aferidos sob contratos
formais de trabalho, captados pela RAIS. Nos pequenos municipios existem outras formas de compensagdo direta
(complementagédo do saldrio por meio de horas extras ndo realizadas, pré-labore, RPA ou outras formas) e indire-
ta (aluguel de residéncia, oferta casada de oportunidades de ganhos em hospitais ou clinicas particulares, dentre
outras) para retribuigdo do trabalho médico.
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empregarem profissionais em clinicas médicas basicas — pediatria, ginecologia e
obstetricia e clinica médica —, ao contrdrio dos municipios vinculados as demais
faixas populacionais, que progressivamente absorvem clinicas mais especializadas
e valorizadas no mercado.

A andlise da varidvel (2) - compra avulsa de servigos assistenciais com recursos
proprios indicou que essa ocorre mais frequentemente nos municipios com até
20 mil habitantes, em que essa proporc¢do chegou a 84,3% (Grafico 5). A compra
avulsa é realizada sem o uso de recursos transferidos pelo SUS, ndo estando
submetida as restri¢cdes que incidem sobre esses Ultimos, em especial em relagao
aos valores para remunerar cada procedimento, ndo tendo que seguir valores
fixados na tabela nacional do SUS. E bem provavel que os valores praticados
nas compras avulsas sejam bem superiores a essa tabela, especialmente por
serem contratados em pequena escala junto aos fornecedores de servicos em
outros municipios. A confirmar essa suspeita, estaremos ndo apenas diante de
ineficiéncias geradas pela descentralizacdo, mas, também, da violagdo de uma
diretriz nacional do SUS, ja que contratagdes de servigos situados em outras
localidades?? ferem o comando Unico do gestor local sobre os prestadores de
servigos vinculados a sua jurisdicao.

Grafico 5 — Percentual dos municipios que declaram contratar servigos privados
com recursos proprios em 2011 por porte populacional

W Até 20.000 M 20.001 2a50.000 M 50.001a 100.000
W 100.001 a 200.000 W 200.001 a 400.000 W Acima de 400.000

84,3 76,5

614 56,3 54,7
39,2

Até 20.000 20.001a 50.001 a 100.001a 200.001a Acima de
50.000 100.000 200.000 400.000 400.000

Fonte: IBGE (2014).

2Seguindo o mesmo inquérito do IBGE, consultas médicas basicas e especializadas sdo os principais responsaveis
pelas diferengas entre municipios de diferente porte, reforgando a ideia de que a compra avulsa consiste num
mecanismo compensatdrio para a falta de médicos nos pequenos municipios.
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Para analise da variavel (3), aquisicdo de insumos e investimentos, os achados
mais evidentes se referem a aquisicdo de medicamentos e de equipamentos ou
material permanente, em que elevados niveis de despesa per capita dos municipios
com até 20 mil habitantes sugerem perdas de escala nos processos de compras.
As discrepancias, no primeiro caso, sdao de tal ordem que, nos municipios com
até 20 mil habitantes, gasta-se com medicamentos bdasicos um valor 75% maior
gue aquele gasto nos municipios com mais de 400 mil habitantes (Tabela 8). No
caso do material médico hospitalar e de laboratério, embora também ocorram, as
discrepancias entre as condicdes de aquisicdo sdo menos intensas e 0s municipios
entre 200.001 e 400 mil habitantes chegam a superar a despesa per capita dos com
até 20 mil, possivelmente por utilizarem materiais para procedimentos ou exames
mais complexos que esses ultimos.

Tabela 8 — Despesa per capita média com elementos insumos e investimentos
necessarios a produg¢ao de servicos de saude, em 2010, por porte populacional
(em R$)

Porte popula- Medica Desvio- | Material | Desvio- | Material | Desvio- | Equipamen- Desvio-
cional mentos padrao | médico | padrao | delabo- | padrao tos e mat. padrao
(n2 habitantes) hospitalar ratério permanente

Até 20.000 17,05 2,2 7,03 1,38 2,68 0,97 10,40 2,65
20.001 a

50.000 12,14 1,72 6,27 1,17 2,05 0,78 6,36 1,43
50.001 a

100.000 10,24 2,14 5,39 1,27 1,79 0,54 5,34 0,89
100.001 a

200,000 10,70 3,45 5,53 2,15 1,58 0,44 4,78 0,95
200.001 a

200,000 10,33 3,4 8,09 2,46 2,88 0,71 4,43 0,3
Acima de 971 | 3,25 6,33 0,84 2,10 0,42 3,97 0,6
400.000 k , ) E , : ) 5

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do SIOPS (2014).

Tomando a inser¢do regional dos municipios para analise, identificamos
disparidades regionais no que se refere aos gastos per capita com medicamentos
basicos (Tabela 9), sendo interessante notar que, entre os municipios com até 20
mil habitantes, os do Nordeste tém como gasto per capita 75% do apresentado
pelo Centro-Oeste, enquanto que entre os com mais de 400 mil habitantes esse
percentual cai para 41%.
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Tabela 9 — Despesa per capita média com medicamentos dos municipios em 2010,
por macrorregiao brasileira e porte populacional

Faixa populacional Cg::::— Nordeste | Norte | Sudeste Sul Brasil [;:Z‘:i;:
Até 20.000 hab. 23,45 17,51 15,83 15,44 16,16 17,05 2,2
20.001 a 50.000 hab. 14,78 12,75 11,46 12,82 8,30 12,14 1,72
50.001 a 100.000 hab. 14,36 10,69 12,71 | 10,22 6,04 10,24 2,14
100.001 a 200.000 hab. 9,57 12,61 11,79 12,79 3,73 10,7 3,45
200.001 a 400.000 hab. 11,29 8,76 19,51 11,51 5,33 10,33 3,4
Acima de 400.000 hab. 13,43 5,53 5,07 10,67 14.73 9,71 3,25

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do SIOPS (2014).

Diante das evidéncias apresentadas, o superdimensionamento das despesas
locais com saude nos municipios de menor porte, tanto no que se refere a forca de
trabalho profissionalizada quanto a aquisicdo de outros elementos necessarios a
producdo dos servigos, como insumos ou equipamentos, além da aquisicdo avulsa
de procedimentos em grande proporc¢ao, sugere ineficiéncias inerentes ao processo
de descentraliza¢do. Essas poderiam resultar de perdas de economia de escala ou,
no caso da forca de trabalho especializada, da suboferta de profissionais no mercado
de trabalho, especialmente em determinadas regides do Pais. Tais ineficiéncias
poderiam ser consideradas tolerdveis se ndo impactassem tdo diretamente sobre o
acesso igualitdrio aos servicos de saude.

Conclusoes

O presente estudo buscou qualificar alguns dos obstaculos as pretensdes
igualitaristas de uma politica social implementada em um pais com profundas
desigualdades territoriais, porém sob o federalismo e descentraliza¢cdo da sua gestao
para governos locais. Seu carater exploratdrio ndo autoriza generalizagdes por varias
razdes. Por ser um estudo transversal, as medidas encontradas sdo passiveis de
mudancas em decorréncia de crises econ6micas, mudangas nas regras fiscais ou nos
mecanismos de transferéncias do SUS. Por analisar um ndmero muito reduzido de
varidveis, mesmo que selecionadas intencionalmente sob critérios aqui apresentados,
deixa de fora outras tantas que poderiam ser relevantes. Por ndo considerar diferencas
internas as grandes regides do Pais, deve ser parcimonioso nas considerag¢Ges sobre
assimetrias entre municipios inseridos naquelas tomadas, homogeneamente, como
mais ou como menos desenvolvidas. Ndo obstante, ha elementos para alimentar o
aprofundamento do conhecimento sobre os ditos obstaculos.
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Quanto a formacdo das receitas municipais, a analise por porte populacional
confirmou efeitos concentradores das transferéncias obrigatdrias (constitucionais
e legais) em favor dos municipios menores que vdo além de compensar sua baixa
capacidade de arrecadacdao prépria, colocando-os em posi¢cdo privilegiada em
termos de disponibilidade de receitas per capita. Em contrapartida, transferéncias
condicionadas do SUS foram mais concentradas em municipios de maior porte,
compensando-os por atendimentos de maior complexidade assistencial a
populagBes de outros municipios. Além disso, essas transferéncias condicionadas
ndo se mostraram regionalmente concentradas: municipios da regido Nordeste
receberam seus maiores niveis per capita entre os de pequeno porte e, no caso
das transferéncias para atengdo primaria, foram os municipios das regides Norte
e Nordeste que apresentaram os maiores niveis de captagdo para todas as faixas
populacionais.

Quanto a formacdo das despesas municipais, a andlise empreendida sugere
diferentes niveis de restricdo a municipios, seja olhando pelo porte populacional ou
pela insercao regional. Municipios de menor porte apresentam maiores niveis de
despesa per capita com pessoal, maior remuneracdao médica na média, ainda que
absorvam apenas especialidades das clinicas bdsicas, o que, ainda assim, ndo parece
suficiente para reter esses profissionais em niveis préximos aos de municipios de
médio e grande porte. Municipios menores também apresentam maior despesa
per capita para aquisicdo de insumos, como medicamentos, e para investimentos
de capital, assim como realizam mais compras avulsas de servigos exclusivamente
com receitas proprias. Esse ultimo achado merece maior investigacdo, dadas as
ineficiéncias inerentes as perdas de escala e violagdes das normativas do SUS. Por
fim, variacOes regionais nas despesas per capita para elementos como pessoal ou
medicamentos, abrangendo municipios de diversas faixas populacionais, sugerem
fortes iniquidades no acesso dos cidadaos aos servicos de saude.

Desse modo, asassimetriasentre capacidadesfiscais e disponibilidades locais para
producdo dos servicos, aqui identificadas sob as dimensdes do porte populacional e
dainsercdo regional dos municipios, parecem mitigar, em grande medida, o sucesso
da ac¢do reguladora do Governo Federal na equalizagdo do acesso aos servicos do
SUS, captado pela literatura brasileira sobre politicas publicas, sendo os efeitos
compensatorios e redistributivos mais restritos a formacgdo das receitas municipais.
O arranjo para descentralizacdo da gestdao em saude, a despeito de mudancas
incrementais e mecanismos de coordenacdo instituidos, fixou os municipios como
unidades auténomas na producdo de servicos e, ao fazé-lo, pode ter tornado
o sistema nacional de saude vulneravel as imperfeicdes do mercado, bem como
a problemas de escassez e ineficiéncias. Se for verdade que a descentralizacao
regulada tornou possivel, de fato, um sistema Unico de saude no Brasil, ndo se pode

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 37-64 jan/mar 2017



José Angelo Machado, Ana Luiza dos Santos Guim m

descartar, ainda, que as assimetrias entre capacidades e condi¢des para produgao
de servicos entre jurisdicGes locais estejam corroendo as bases materiais do acesso
igualitdrio aos mesmos.
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En las ultimas décadas, América Latina ha atravesado profundas transformaciones
politicas y econdmicas. A pesar de los andlisis restringidos a la influencia de periodos
electorales, prevalece un vacio acerca del impacto de la dinamica politica democratica
sobre el desempefio de las naciones, fundamentalmente sobre los efectos de la ideologia
partidaria y de la competicion electoral. Con base en los datos de 18 paises latinoamericanos,
entre 1990 y 2010, los modelos estadisticos refuerzan la importancia de la politica en la
explicacién de los resultados econémicos, caracterizados por las tasas de crecimiento del
PIB, inflacidn y desempleo, aunque en menor medida de lo que la teoria preconiza.

Palavras clave: desarrollo econdmico, democracia, poder politico, politica econémica

Democracia e economia: determinantes politicos do desempenho econémico na América
Latina

Nas ultimas décadas, América Latina vem atravessando profundas transformacdes
politicas e econdmicas. Apesar das analises restritas a influencia de periodos eleitorais,
prevalece um vazio acerca do impacto da dinamica politica democratica sobre o desempenho
das nagdes, fundamentalmente sobre os efeitos da ideologia partiddria e da competicao
politica. Com base em dados de 18 paises latino-americanos entre 1990 e 2010, os modelos
estatisticos reforgam a importancia da politica para a explicagao dos resultados econémicos,
caracterizados pelas taxas de crescimento do PIB, inflagdo e desemprego, ainda que em
menor medida do que preconiza a teoria.

Palavras-chave: desenvolvimento econémico, democracia, poder politico, politica
econOmica

! Traducién al Espafiol de Juan Vicente Bachiller Cabria
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Democracy and economy: determinants of economic performance in Latin America

In the last decades, Latin America has experienced intense political and economic
changes. Since the bulk of studies have been focused on the influence of election periods
(political business cycle), a lack of research prevails concerning the effects of the democratic
politics, such as party ideology and electoral competition, on the nation’s performances.
Based on panel data of 18 Latin American countries from 1990 to 2010, regression results
reinforce the importance of politics explaining economic performance, characterized by
the GDP growth, inflation and unemployment rates, although the political effects are lesser
extent than the theory advocates.

Keywords: economic development, democracy, political power, economic policy
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Introduccion

El principal objetivo de este articulo es analizar de forma comparada los
determinantes, sobre todo de naturaleza politica, del desempefio macroecondmico
de las naciones latinoamericanas en el reciente periodo predominantemente
democratico.

En las dos ultimas décadas Ameérica Latina viene atravesando profundas
transformaciones institucionales pautadas, principalmente, por la apertura de las
economias nacionales y por la democratizacién. Aunque prevalezca la creencia de la
poblacién enla democracia como la mejor forma de gobierno, a los latinoamericanos
les contintan preocupando diversas cuestiones estructurales. Las demandas por un
mayor desarrollo econdmico y mejores servicios sociales, asi como la necesidad
de controlar la inflacién contindan en la agenda. En la dimensidn politica, destaca
el restablecimiento de los derechos politicos y, consecuentemente, la vuelta de
procesos electorales relativamente estables y periddicos.

A pesar del notorio avance en la comprensién de las causas y del desarrollo de
la democracia en la regién, poco se sabe acerca de los impactos efectivos de la
dinamica democratica sobre el desempefio de las naciones.

La literatura estd restringida a analisis respecto de la influencia de periodos
electorales sobre el comportamiento de los politicos, enfocada en la teoria de
los ciclos politicos de negocios (political business cycle). Con ello, prevalece una
laguna acerca de los efectos de la ideologia partidaria y de la competicion electoral,
variables centrales en la medida en que muchos paises de la regidn vienen
experimentando alternancia de partidos en el poder, inclusive con la ascension
al poder de partidos de izquierda, como también aumento de la competicidn en
comicios nacionales. Asi, la presente investigacion aplica regresion multiple con
datos longitudinales de dieciocho paises latinoamericanos entre 1990 y 2010 para
investigar los determinantes de sus resultados econdmicos, caracterizados por las
tasas de crecimiento del PIB, inflacidon y desempleo.

Ademas de esta introduccidn, el articulo estd organizado en otras tres secciones.
Primero, se realizard una breve discusidon acerca de los cambios politicos y
econdmicos que la regidn ha atravesado recientemente. Seguidamente, el estudio
desarrolla un andlisis exploratorio de las variables de desempefio econémico,
contextualiza y presenta el modelo de andlisis, como también debate los principales
resultados. Por ultimo, son discutidas algunas conclusiones.
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Mudanzas politicas y econédmicas en América Latina

El final del siglo 20 fue marcado por una serie de mudanzas politicas y
econdmicas en todo el mundo. En América Latina no fue diferente. La region
experimentd la apertura democratica en varios paises, y, al mismo tiempo,
enfrentdé graves problemas econdmicos relacionados con la inflacién, la deuda
externa y las sucesivas crisis? que perjudicaron el crecimiento y dejaron un
impacto social negativo en la mayoria de los paises de la regidn. La tercera ola de
democratizaciones, por tanto, llegé a América Latina deslegitimando los gobiernos
autoritarios y restituyendo la democracia en un ambiente de gran inestabilidad
econdmica y social. ¢{COmo promover el cambio institucional, consolidar la
democracia vy lidiar con las restricciones econdmicas?

Mientras los gobernantes que llegaron al poder en América Latina enfrentaron
estos desafios, a nivel mundial se consolidaba la opcidn por las politicas neoliberales.
En los paises desarrollados, la crisis econdmica de precios de la década de 1970
llevd a la interpretacion de que los regimenes de bienestar poseian efectos
perjudiciales sobre la inversidon en el proceso productivo (NOTERMANS, 2000). La
incapacidad de la socialdemocracia en presentar una solucién para esta crisis, asi
como la ascension de los gobiernos de Marageth Thatcher en Inglaterra y Ronald
Reagan en Estados Unidos, llevaron a las politicas del neoliberalismo a ocupar una
posicién incontrastable en el pensamiento de gobiernos y operadores econdmicos
mundiales. El peso del Estado y su capacidad de intervencién en el mercado fueron
problemas colocados en la pauta de las reformas.

Las condiciones macroecondmicas regionales y el contexto internacional
impusieron a los paises en desarrollo una dificil eleccion: adoptar los preceptos
macroecondmicos capitaneados por las agencias multilaterales —Banco Mundial
y Fondo Monetario Internacional—, o buscar una salida alternativa y enfrentar el
riesgo de perder acceso a los organismos de crédito. Lo que se observd fue que,
bajo las presiones de los condicionantes externos, muchos paises de la regién
optaron por la adopcion del recetario ortodoxo. En las palabras de Cruz (2007,
p. 27) “los paises latinoamericanos vienen enfrentando, desde el inicio de los
anos ochenta, una coyuntura severamente adversa desde el punto de vista de su
autonomia nacional”.

Junto con el contexto internacional, es posible observar que los gobiernos
qgue llegaron democraticamente al poder en este periodo fueron formados por

2 Las crisis que afectaron a los paises en desarrollo a mediados de la década de 1990 — México en 1995; los
Tigres Asidticos en 1997, Rusia en 1998, Argentina en 2001- causaron un fuerte impacto sobre las economias
latinoamericanas.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 65-84 jan/mar 2017



Soraia Marcelino Vieira; Pedro Cavalcante; Augusto Neftali Corte de Oliveira m

coaliciones de derecha o centro-derecha, que aceptaron las orientaciones de los
mecanismos internacionales y adoptaron la agenda ortodoxa. Como revela Stokes
(2001), incluso algunos presidentes que fueron electos con promesas centradas en la
seguridad econdmica acabaron adoptando politicas neoliberales en sus gobiernos.
Asi, la década de 1990 presenta una inclinacidon hacia la derecha en la politica
econdmica de la regidn. De acuerdo con Diniz (2007), América Latina se tornd un
laboratorio de aplicacién de los preceptos neoliberales. Stiglitz (2002) argumenta
que América Latina “se volvio el mejor alumno del Consenso de Washington, con
Argentina y Chile apareciendo como los pupilos mas aplicados” (STIGLITZ, 2002, p.
245). Aunque en estos dos paises las reformas neoliberales se iniciaran durante los
regimenes militares, los gobiernos electos que siguieron no promovieron mudanzas
de curso significativas.

Para América Latina, la adopcidn de reformas liberales radicales fue prescrita
no sélo como un remedio contra la inflacidn, sino también para la solucion de
los problemas de crecimiento econdmico (RODRIK, 2006). Asi, los gobiernos que
optaron por adoptar la agenda neoliberal buscaron, por medio del equilibrio
macroecondémico, apertura externa, mercados libres y privatizacion, un modelo
capaz de garantizar estabilidad y prosperidad (VALDES, 2008, p. 208). Aunque
las medidas neoliberales hayan permitido una recuperacion en los indices de
crecimiento en la década de 1990, su grado fue inferior al del periodo 1950-1980.

En el campo social, laadopciéon de medidas ortodoxas tuvo fuertes consecuencias
sobre las clases populares. Los porcentuales de empleo formal se redujeron, al
mismo tiempo que crecid el nimero de desempleados y de personas viviendo
en la pobreza. Con sistemas de politicas sociales deficitarias —en que grandes
contingentes de poblacién permanecieron, a lo largo de la historia, excluidos ya
bien de la provisidon de proteccidn social, ya bien de relaciones de trabajo estables—
las reformas que disminuyeron la capacidad del Estado en actuar en el proceso
econdmico se tornaron todavia mds socialmente onerosas en América Latina. Los
efectos politicos del crecimiento econdmico lento y de los costos sociales de las
medidas neoliberales llegaron al inicio del siglo 21 reflejdandose en el desencanto de
la poblacidn latinoamericana. Conforme Valdés:

A principios del siglo XXI, se observa en toda la region un serio problema
de frustracién de expectativas. Existe la percepcidn de que el crecimiento
econdmico de América Latina después de las reformas fue reducido. Por
distintas causas, observando la situacién que prevalecié en el siglo XXI, ese
conjunto de reformas no produjo una mejora substantiva y permanente en
un segmento importante de la poblacidon de muchos paises latinoamericanos
(VALDES, 2008, p. 208).
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Después del fracaso de las politicas neoliberales es posible observar un viraje
en el péndulo de la disputa politica, esta vez en direccién a la izquierda. Los
partidos de izquierda que se estructuraron con las aperturas democraticas se
presentaron como una opcién para los electores descontentos con la plataforma
econdmica ortodoxa y los costos sociales acarreados (LORA; OLIVEIRA, 2005;
BAKER; GREENE, 2011). De acuerdo con Pannizza (2006), una verdadera marea
roja alcanzé a América Latina. Partidos de izquierda y centro izquierda llegaron al
poder en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua, Panam3,
Peru, Venezuela y Uruguay.

Aungque tengan sus especificidades marcadas por la trayectoria de los partidos,
liderazgos y por el contexto especifico de cada pais, algunos elementos comunes
pueden ser observados en los gobiernos progresistas que llegaron al poder al
final de la década de 1990 e inicio de los afios 2000. Uno de ellos es la oposicion
al neoliberalismo, identificada tanto con mudanzas en la politica econdmica,
como con preocupaciones mas directas con el bien estar de la poblacién, la
inclusion social y la disminucién de la desigualdad. En palabras de Silva (2010),
“el antineoliberalismo sirvid simbodlicamente de “farol” y de denominador
comun aglutinador, en medio de la “neblina” de las grandes transformaciones
ocurridas en la Ultima trayectoria histdrica” (SiLvA, 2010, p. 5). En este contexto, el
Estado volvid a ser visto como un ente regulador necesario para la manutencién
de la estabilidad econdmica en América Latina. Una importante medida fue la
alteracion de los precios relativos en el mercado internacional, la cual provocd un
efecto positivo, lo que favorecié las balanzas comerciales y promovid una nueva
ruta en direccion al crecimiento, aunque resultando mas timida que la observada
en el periodo anterior. No obstante, las tasas de crecimiento econémico no se
presentan de manera uniforme en la region.

Determinantes del desempeiio econdmico en América Latina

Desempeiio en el contexto democratico: analisis descriptivo

América Latina viene experimentando a lo largo del tiempo oscilaciones en su
desempeiio macroeconémico. Después de un periodo de considerable crecimiento
durante las décadas de 1960y 1970, lo que se observa es un periodo de inestabilidad
y alto grado de variabilidad entre las experiencias nacionales. Considerando estos
factores, icdmo mensurar el desempeiio econdmico en la regién? La literatura
acerca del tema es muy diversa, aunque, para los fines de esta investigacion
optamos por tres importantes indicadores macroeconémicos que, en gran medida,
reflejan los resultados de las politicas econdmicas de los gobiernos nacionales. Se
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trata de crecimiento del producto interior bruto (PIB), tasa de inflacidn y variacion
en el indice de desempleo.

Ademas de ser buenos indicadores de los resultados alcanzados por la
politica econdmica del gobierno, estas variables también ejercen impacto en el
cotidiano de la sociedad, lo que las torna todavia mas interesantes en los andlisis
de los determinantes del comportamiento y consecuentemente del desempeio
de los gobernantes.

La variable crecimiento es medida mediante el porcentual de crecimiento anual
del producto interior bruto de los 18 paises estudiados, con datos proporcionados
de la United States Agency for International Development (2011). La media del
indicador observado en el periodo de veinte afios para el conjunto de los paises de la
investigacion fue de 3,8%. Todos los paises presentan un saldo positivo, siendo que
el menor fue obtenido por México (2,8%) y el mayor por Panama (5,6%). No existen
mayores diferencias si se consideran los bloques econdmicos o comerciales de la
region: los paises del Mercosur alcanzaron un crecimiento del 3,3%, los paises de la
Comunidad Andina (inclusive Venezuela y Chile), 3,8%, y los paises abarcados por el
Tratado de Libre Comercio de América Central y Republica Dominicana (CAFTA-RD)
obtuvieron un crecimiento de 3,9%.

De hecho, como puede observarse a partir de la figura mas abajo, la obtencién
de crecimiento econdmico predominé durante el periodo de la investigacion
(1990-2010). Considerando los 18 paises, en los veinte afios aqui analizados, en
apenas 45 casos (13%) hubo retraccién econdmica. Aunque la mayor parte haya
pasado por al menos un afio con caida en el producto interior bruto, tres paises
pasaron todo el periodo de crecimiento constante: Bolivia, Panama y Guatemala.
Por otro lado, algunos paises experimentaron retraccion en nimero mayor de
anos: Venezuela en siete afos, Argentina en seis, Uruguay en cinco. Destacan
dos casos con mas de dos afios de recesion, ocurrida en Argentina y en Uruguay,
ambos entre los afios de 1999 y 2002. Reflejo de las crisis internacionales, los
peores afios para la economia latinoamericana fueron los de 2009 y 1999, con
nueve y ocho paises en recesion, respectivamente.
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Figura 1 — Crecimiento econémico en América Latina, 1990-2010
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En cuanto a la inflacién, la variable seleccionada refleja los indices oficiales
de los gobiernos para la media anual de inflacion medida por indice de precios
al consumidor para los 18 paises de la investigacidon, conforme datos del Banco
Interamericano de Desarrollo (2012). En este conjunto, cuatro paises alcanzaron,
en al menos un afio, indices de inflacion superiores al 200% después de 1990 —
Argentina, Brasil, Nicaragua y Per(®-. Por otro lado, 13 paises enfrentaron al
menos tres afios consecutivos de inflacion superior al 15% entre 1990y 2010. En la
mayoria de los casos, los problemas inflacionarios fueron controlados en el inicio
de la década de 1990, como es posible visualizar en la Figura 2 a continuacién. Seis
paises no registraron tres afios consecutivos de inflacidn superior al 15% después
de 1995, Brasil no lo registré después de 1996, Honduras y Uruguay después de
1997, Colombia después de 1998, México después de 1999 y Ecuador después
de 2001. Argentina se destaca por presentar indices negativos entre 1999 y 2001,

3 para no comprometer las estimativas de los modelos, diez casos extremos —tasas de inflacion encima de 200%—
fueron sustituidos por la media. Como se trata de menos del 3% del total de observaciones, se estima que tal
opcion no disminuye la validad interna del andlisis.
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aunque el Unico caso disonante en lo que concierne al control de la inflacidn es el
de Venezuela —a lo largo de los aifos 2000, el pais continda a ostentar indices de
inflacion superiores al 20%.

Figura 2 — Tasa de inflacion en América Latina, 1990-2010
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Enlo que concierne al desempleo, fueron utilizados datos del Banco Interamericano
de Desarrollo (2012), suplementados, para los casos ausentes, con datos del United
States Agency for International Development (2011). La investigacién opta por utilizar
la variacién de la tasa anual de desempleo en relacién al afio anterior. Se estima que
esa es una medida mas precisa que la simple tasa de desempleo, dado que posibilita
mensurar los resultados de las politicas econdmicas entre los afios, como también
excluye la cuestion del desempleo estructural. Como puede observarse a partir de
la figura de abajo, los paises presentan una variacién de la tasa anual de desempleo
constante en el periodo de la investigacion (1990-2010). La situacidon mas grave de
aumento del desempleo ocurrié en Argentina (6%) en 1995. Por otro lado, los mejores
resultados en cuanto a la caida de desempleo pueden ser observados en Ecuador en
2000 (-5,4%), en Republica Dominicana en 1994 (-3,9%) y en Uruguay en 2004 (-3,8%).
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Figura 3 — Variacion del indice de desempleo en América Latina, 1990-2010
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2012); United States Agency for International Development (2011).
Elaboracion propia.

Modelo explicativo

El objetivo principal de este trabajo es evaluar el impacto de la dindmica politica,
en especial competicién electoral e ideologia, sobre el desempefio econdmico de los
gobiernos nacionales en América Latina durante el presente periodo democratico.
Este tipo de abordaje no es nuevo en las Ciencias Sociales. Desde los afios 1970,
una serie de trabajos viene investigando comparativamente los efectos de factores
de naturaleza politica sobre los resultados de la politica econdmica, especialmente
en los paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) (CAsTLES, 1978; CASTLES; McKINLAY, 1979; CAMERON, 1978). Esta linea de
investigacion tiene como premisa la importancia del papel de la intencionalidad
de las decisiones sobre los resultados de la economia, como se evidencia en la
afirmacion de Douglas Hibbs (1977, p. 1487): “los resultados macroecondmicos no
son totalmente enddgenos, aunque, obviamente, son influenciados en gran medida
por elecciones politicas de corto y largo plazo”.
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En las Ultimas décadas todavia prevalece la ausencia de consenso acerca de la
efectivainfluenciapoliticasobrelaeconomia. Eneste contexto, Imbeau, Pétryy Lamari
(2001), a partir de una extensa investigacion bibliografica, clasifican la literatura en
dos vertientes: “escuela de la convergencia”, y los adeptos de la perspectiva de que
“la politica importa”. Los primeros argumentan que las sociedades industrializadas
del siglo 20 se tornaron cada vez mas similares, encarando los mismos tipos de
problemas y aplicando los mismos tipos de soluciones. Por tanto, las diferencias
politicas, culturales e institucionales poco sirven para explicar las variaciones de
las politicas publicas. En contrapartida, la segunda vertiente, aunque no niegue la
influencia de factores socioecondmicos, preconiza la existencia de correlacion entre
variables relativas a la dinamica politica y a los resultados de politicas publicas.
Ese debate continla latente en los abordajes comparados entre naciones que, en
los Ultimos afios, analizan una gran variedad de temas mas alla del crecimiento
econdmico (BJORNSKOV, 2005), incluyendo también el proceso de desregulacién del
mercado (PORTAFKE, 2010), liberalizacion de la industria (BELLOC; NICITA, 2011) y
privatizacién (BJORNSKOV; PORTRAFKE, 2011).

En el sentido de aplicar ese debate al caso latinoamericano, el presente
articulo busca testar dos hipdtesis relacionadas con el funcionamiento del sistema
democratico. El argumento central de la teoria de la democracia electoral es que
las elecciones y sus aspectos subyacentes influencian el comportamiento de los
politicos, y, por consiguiente, el desempefio de los gobiernos. En la perspectiva
de la accountability*, la democracia tiende a producir gobiernos controlados y
responsivos a la poblacién, cuyos partidos politicos actian como actores centrales
dentro del proceso electoral libre, justo y frecuente.

Autores como Castles (1982), Klingemann, Hofferbert y Budge (1994) y Powell
(2009) apuntan hacia el papel fundamental de los partidos politicos en el proceso
democratico, enlamedidaenqueseorganizany presentanenlaselecciones paquetes
de politicas ideoldgicamente coherentes, permitiendo asi que la democracia
conecte la preferencia de los ciudadanos y la politica publica. Para otros autores,
sin embargo, esta capacidad de los partidos se debilitd debido a la ampliacion de
los espacios aislados de la politica en los gobiernos y por la falta de claridad en
la distincidn ideoldgica entre las agremiaciones, entre otros factores (MAIR, 2007).
Aunque los partidos no desempefian un papel controlador de la politica publica
por medio de la ideologia, la competicidn electoral periddica puede incentivar la
accountability en la medida en que permite al electorado juzgar el desempefio de
los gobernantes, generando recompensas y puniciones que estimulan al gobierno a
respetar los intereses de los ciudadanos (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 1999).

4 Accoutability entendida como la obligacidén de transparencia y prestacidon de cuentas de los representantes a sus
electores.
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Asi, la presente investigacion estudia esos dos importantes factores politicos
relacionados con la accountability: competicién electoral e ideologia partidaria.
La variable competicion electoral es empleada para testar si el grado de disputa
en las elecciones posee impacto sobre el desempefio de los gobiernos locales v,
por tanto, promueve accountability. En otras palabras, esperamos que cuanto mas
disputada la eleccidn para la presidencia en los paises latinoamericanos, mejor el
desempefio de los gobiernos en la economia —mayor crecimiento, menor inflacion
y menor desempleo, o sea en un ambiente de alta competitividad, donde hay mds
incertidumbre en cuanto a la posibilidad de permanecia en el poder, buscando
hacer un incumbent o reelegirse, el gobierno hace un mayor esfuerzo para garantir
el mejor desempefio econémico y social posible

Un segundo aspecto central en la literatura es el impacto de la ideologia del
partido del presidente sobre el desempefio gubernamental. Esta investigacidon
se basa en el posicionamiento de Downs (1999), que ordena la izquierda vy la
derecha de acuerdo con la visidn sobre la intervencidn estatal en la economia. En
las democracias industriales, por lo menos hasta la década de 1970, los gobiernos
de izquierda estuvieron asociados a una politica econdmica direccionada para el
crecimiento econdmico y la generacién de empleo, en detrimento del control de Ia
inflacion (ESPING-ANDERSEN, 1998; HiBBS, 1977). En la misma direccion, Przeworski
(1985,) defiende que “la ideologia que orienta a la derecha es el antiestatismo [...]
basado en la creencia de la racionalidad del mercado [...] mientras que la izquierda
posterior a la segunda guerra mundial preconiza el programa keynesiano de pleno
empleo y equidad” (PRZEWORSKI, 1985, p. 205).

Segun este raciocinio, el criterio bdsico de la diferenciacidén remite al papel del
Estado y del mercado, mediante el cual los partidos de izquierda presentarian una
postura mas intervencionista a favor del empleo y del crecimiento econémico. Para
ello, son utilizadas las estimativas de posicionamiento ideoldgico de investigacion
con los parlamentarios de cada pais investigado (camaras bajas), en las cuales los
mismos sitlan a los partidos entre las posiciones cero (mas a la izquierda) y diez
(mds a la derecha). Las expectativas en términos de resultados de las economias
para la posicion del partido del presidente en esta variable son las siguientes: cuanto
mas bajo (izquierda), mas crecimiento econdmico y menos desempleo; cuanto mas
alto (derecha), menor la inflacién.

Empleamos también otras dos variables politicas: “afio electoral” e “indice de
derechos politicos” de Freedom House. La primera se fundamenta en la teoria del
ciclo politico de negocios (political business cycle) y pretende medir los efectos de
la agenda del ciclo electoral sobre el desempefio de la economia. Es decir, si ocurre
tendencia de mayor crecimiento e inflacién y reduccidon de desempleo en periodos
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de elecciones para mejorar la imagen de gestion frente a los electores (NORDHAUS,
1975; TABELLINI; PERSSON, 1999). En cuanto a los derechos politicos, su aplicacion en
el modelo tiene como objetivo evaluar si el régimen o el nivel de democratizacion
del pais ejerce o no efectos sobre los resultados alcanzados en términos de politica
econdmica, algo rechazado por algunos académicos (PRZEWORSKI et al., 2000).

Otrosfactorestambiénpueden contribuiraexplicareldesempefio delasnaciones,
por eso utilizamos un conjunto de factores de orden econémico como control. El
“porcentual de las exportaciones en relacion al PIB” y el “grado de inversion externa”
pueden ser indicativos de abertura econdmica y de liberalizacién de la economia
y, por consiguiente, favorecen un mejor desempefio de este sector. De la misma
forma, las “parcelas de gastos sociales” y de “la industria sobre el PIB” son utilizadas
para testar si la mayor propensién de inversiones en ese area y el mayor dinamismo
econdmico pueden reflejarse en mejores resultados econdmicos. Finalmente, para
capturar la coyuntura internacional, el “crecimiento de la economia de los paises de
la OCDE” es empleado en el modelo, dada la histérica dependencia de las naciones
latinoamericanas en relacidn con los paises que componen este bloque.

Resultados

En el sentido de estimar los efectos de los determinantes politicos sobre el
desempefio econémico en América Latina, fueron aplicadas las técnicas tradicionales
de regresidon econométrica para datos en panel: efectos fijos y efectos aleatorios.
Ambostipos de modelos para analisis con datos de panel poseenventajasy desventajas.
De acuerdo con Wooldrige (2006), el estimador de efectos fijos es eficiente cuando
los errores idiosincraticos son seriamente no correlacionados y homoscedasticos. Los
modelos de efectos aleatorios son mas apropiados en situaciones en que el efecto
no observado es no correlacionado con todas las variables explicativas. En todos los
casos, con todo, los resultados de los testes de Hausman apuntan hacia la consistencia
de las estimativas obtenidas a través del método de efectos fijos.

Como es posible percibirenlaTabla 1 a continuacion, de modo general, los resultados
empiricos indican poca capacidad explicativa de los modelos, lo que es reiterado por
sus bajos coeficientes de determinacion. En el primer modelo, determinantes del
crecimiento econdémico, si por un lado las evidencias confirman la hipdtesis de la
influencia de la ideologia, por otro, la relativa a la competicion electoral es rechazada.

Por lo que respecta al impacto de la ideologia partidaria, las evidencias
empiricas favorecen la interpretacién de que la alternancia de poder en la region,
mas especificamente, las victorias de partidos mas izquierdistas generaran mejores
desempefios econdmicos. El coeficiente estimado indica que cuanto menor es la
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medida de ideologia empleada (mas a la izquierda el gobierno), mayores tienden
a ser las variaciones positivas del PIB. Es decir, un punto menos en la medida
ideoldgica del partido de gobierno tiende a generar de media cerca de un 0,6 mas
de crecimiento del PIB nacional.

En cuanto a la competicién electoral, su coeficiente positivo y significante indica
justamente el esperado tedricamente, es decir, cuanto mas apretadas son las
elecciones presidenciales en América Latina, mejores los desempefios en términos
de crecimiento del PIB de los candidatos electos en el transcurrir de sus mandatos.
Desde un punto de vista sustantivo, sin embargo, los efectos son de hecho residuales
en la medida en que la variacién de un desvio padrén encima de la media tiende a
reflejarse en menos de 0,001 en la variacion del crecimiento econdmico.

En relacion con las demas variables politicas, afio electoral no demuestra ser un
factor influyente en esta dimensién, asi como tampoco el indicador de derechos
politicos empleado en el modelo. De entre las variables de control, solamente el nivel
de industrializacion de la nacién parece afectar a las tasas de crecimiento econémico
en América Latina durante el periodo analizado. Ese efecto, no obstante, es relevante
en la medida en que el incremento de un uno por ciento en la participacién de la
industria en el PIB refleja un 0,3% de mds de crecimiento en la economia.

El modelo de los determinantes de la inflacidn también indica significancia
estadistica de la variable de competicién electoral. En este caso, el coeficiente es
significativo y negativo, lo cual converge con el efecto esperado. En otras palabras,
cuanto mas disputada es la eleccion mejor tiende a ser el desempefio del presidente
en el combate a la inflacion, mds especificamente un punto porcentual en el
margen de victoria menos genera una reduccién en el indice inflacionario de 0,15,
manteniendo los demds factores constantes.

Por otro lado, la segunda hipdtesis relativa al impacto de la ideologia no se
confirma en el andlisis de la inflacién, asi como el hecho de realizarse elecciones
en el afio o de prevalecer un régimen politico mas democratico. Ademas, el nivel
de gasto en el area social se mostré significativo y con un efecto expresivo, en vista
de que el incremento de un desvio padrdn en relacién con la media de los gastos
sociales repercute en aproximadamente un 2% de mas en los indices de inflacion
anual, lo que en gran medida es comprensible.

Finalmente, en el modelo de los determinantes del desempefio, asi como en
los demas, la variable de competicion electoral presenta efectos estadisticamente
significativos. En este caso, mientras tanto, aunque con efectos mas residuales que
en lainflacidn, las evidencias muestran la relacidn negativa del coeficiente estimado.

Asi, puede afirmarse que cuanto mayor es la competicidn en las elecciones en
Ameérica Latina, mejores tienden a ser los resultados en la politica de empleo. En
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los demas factores de caracter politico no se observa impacto significativo de la
ideologia, afo electoral y derechos politicos. En cuanto a los controles, el aumento
de participacién de la exportacidn en el PIB parece repercutir en menores indices
de desempleo, en términos sustantivos, un aumento de un punto porcentual en la
participacion de las exportaciones sobre el PIB tiende a generar una reduccion de

0,06 en las tasas de desempleo de las naciones, de media.

Tabla 1 - Determinantes del desempefio econémico en América Latina, 1990-2010

Crecimiento .,
L. Inflacién Desempleo
Econdmico
Competicion 0,04* -0,15%* -0,01%**
Electoral (0,02) (0,07) (0,01)
-0,56* 1,67 0,01
Ideologia
(0,32) (1,04) (0,12)
-0,15 -1,63 0,02
Ano Electoral
(0,55) (1,78) (0,212)
indice de Derechos -0,02 1,56 -0,01
Politicos (0,33) (1,09) (0,12)
. 0,00 0,11 -0,06***
Exportacion
(0,06) (0,20) (0,22)
0,18 -0,44 -0,05
Inversion Externa
(0,11) (0,19) (0,44)
0,15 -3,77*** 0,03
Gastos Sociales
0,14 (0,47) (0,55)
0,30%*** -0,20 -0,05
Industrializacion
(0,08) (0,46) (0,03)
0,18 -1,21 -0,04
Crecimiento OCDE
(0,26) 0,084 (0,09)
-5,67 56,63 2,71*
Constante
(4,04) (13,07) (1,54)
R? 0,01 0,005 0,01
N 269 269 269
Teste de Hausman 24,13** 83,90%** 20,57**

Banco Interamericano de Desarrollo (2012), Center for Latin American Studies (2012), Center of Democratic
Performance (2012), Comisién Econdémica para América Latina (2012), Freedom House (2011), Observatério
de Elites Parlamentarias en América Latina (2012), United States Agency for International Development (2011).

Elaboracion propia.

Notas: Los coeficientes estimados y errores estandar aparecen entre paréntesis. Significacion estadistica: *significa

valor de p<0,1, **P-valor <0,05, ***P-valor<0,01.
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Consideraciones finales

El articulo se propone desarrollar una investigacidon sobre los efectos de la
dinamica politica en las ultimas dos décadas sobre el desempefio macroeconémico
de las naciones latinoamericanas. La tematica se torna todavia mads relevante en
la medida en que este periodo fue marcado por un conjunto de transformaciones
politicas e institucionales profundas que culminaron en inéditas reconfiguraciones
de las fuerzas politicas en la regidn. En esta direccion, la investigacion procuré testar
si el grado de competicién en las elecciones presidenciales y la postura ideoldgica de
los partidos gobernantes ejercieron efectos sobre el desempefio de las economias
en América Latina, retratadas por el crecimiento del PIB, la inflacion y el desempleo.

Los modelos estadisticos, en sintesis, refuerzan la importancia de estos factores
en la explicacidn de los resultados econdmicos, aunque en menor medida de lo que
la teoria democratica preconiza. Por lo que respecta a la competicidn electoral, la
hipétesis de que cuanto mas disputada son las elecciones para la presidencia de los
paises latinoamericanos, mejor el desempefio de los gobiernos es confirmada para
la inflacion y el desempleo. Por su parte, la hipdtesis del papel mas proactivo de
los nuevos partidos de izquierda puede ser constatado en el andlisis del crecimiento
econdmico. En relacién con las otras dos variables de caracter politico, primero
podemos afirmar que en el periodo analizado el grado de democratizacion del pais,
mensurado por el indice de derechos politicos, no importa, del mismo modo que
no se observd impacto de comportamiento oportunista en afios electorales en los
resultados de la economia de la region, lo que converge con la literatura acerca del
tema (BORSANI, 2003).

Otro aspecto interesante de los modelos esta relacionado con la influencia de
factores estructurales sobre el desempefio econdmico de las naciones. Se percibe
gue el impacto de las variables seleccionadas no solamente es poco frecuente,
sino que, principalmente, éstas varian de acuerdo con cada tipo de resultado
macroecondmico observado.

En suma, podemos concluir que es innegable la relevancia de inclinarse hacia
la dimensién politica en la explicacion del desempefio econdmico de los paises.
Mientras tanto, reconocemos que esta tarea no es trivial, sobre todo en funcién de la
complejidad de la tematica. En ese sentido, creemos que una mayor profundizacion
en los analisis requiere tanto la aplicacion de nuevos métodos y modelos estadisticos,
como también la opcidn por metodologia cualitativa que propicie investigaciones
mas detalladas acerca del impacto de las diversas configuraciones politicas e
institucionales sobre los resultados econdmicos de las naciones latinoamericanas.
Desde un punto de vista substantivo, cabe resaltar que los estudios comparados sobre

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 65-84 jan/mar 2017



Soraia Marcelino Vieira; Pedro Cavalcante; Augusto Neftali Corte de Oliveira m

los determinantes del desarrollo en esta region se presentan como un terreno fértil
de investigacion, principalmente si ampliamos el foco incluyendo otras dimensiones
como la social y la de la sustentabilidad, por ejemplo.
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Este artigo discute as reformas recentes na politica de educacdo em quatro estados
brasileiros. A adocdo das reformas resultou do baixo desempenho dos alunos nas avalia¢des,
e sua disseminacdo foi influenciada por diversos atores e instituicGes, governamentais e
ndo governamentais. Dessa forma, seus desenhos e processos de implementagdo foram
diversos. O objetivo, portanto, deste artigo é compreender quais fatores influenciaram essas
diferencas. Para isso, foi realizada uma analise comparada de quatro casos — Espirito Santo,
Minas Gerais, Pernambuco e S3do Paulo — a partir de analise documental e de entrevistas.
Verificou-se que alguns fatores foram responsaveis por essas diferencas, principalmente a
trajetdria das politicas educacionais, a realizacdo de reformas anteriores e o modo como as
reformas foram implementadas e negociadas com os atores envolvidos.

Palavras-chave: educacdo, politica educacional, reforma administrativa, gestdo por
resultados

La gestion por resultados en la educacién en cuatro estados brasileiios

Este articulo analiza las recientes reformas en la politica de educacidon de cuatro
estados brasilefios. La adopcién de las reformas se debié a los malos resultados de
los estudiantes en los examenes y su propagacion fue influenciada por los actores y
instituciones, gubernamentales y no gubernamentales. Siendo asi, sus disefios y procesos
de implementacion fueran distintos. El objetivo, por lo tanto, de este articulo es entender
qué factores influyeron en estas diferencias. Para esto, se realizé un analisis comparativo de
cuatro casos — Espirito Santo, Minas Gerais, Pernambuco y Sdo Paulo — por medio de analisis
documentales y de entrevistas. Se encontré que algunos factores fueron responsables de
estas diferencias, principalmente la trayectoria de las politicas educacionales, la existencia
de reformas en el pasado y cémo se implementaron las reformas y negociaron con los
actores interesados.

Palabras clave: educacion, politica educacional, reforma administrativa, gestion por
resultados
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Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 85-106 jan/mar 2017 85



m A gestdo por resultados na educagéo em quatro estados brasileiros

86

The performance management in education in four Brazilian states

This paper discusses the recent reforms on educational policy in four Brazilian states.
The adoption of these reforms was a result of students” poor performance in assessments
and their dissemination was influenced by various actors and institutions, governmental and
non-governmental. Thus, their designs and implementation processes were different. The
objective of this paper is to comprehend the factors that have influenced these differences.
Four cases were compared — Espirito Santo, Minas Gerais, Pernambuco and Sdo Paulo — by
documental and interviews analysis. It was found that some factors were responsible for
these differences, mainly, the trajectory of educational policies, earlier reforms and how
reforms were implemented and negotiated with stakeholders.

Keywords: education, educational policy, administrative reform, management by results
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Nos ultimos vinte anos, a gestdo por resultados foi adotada por governos em
varias partes do mundo, sendo os casos mais conhecidos: Estados Unidos, Inglaterra
e Nova Zelandia. Algumas caracteristicas sdo comuns a essas experiéncias, em
primeiro lugar, a adocdo de metas e indicadores serviu para nortear as politicas
publicas. Além disso, elas foram combinadas a mecanismos de contratualizacdo,
a partir dos quais os atores envolvidos seriam cobrados, premiados, punidos.
Os mecanismos de afericdo de desempenho também foram utilizados como
instrumento de publicizacdo, bem como de accountability, entendida como
responsabilizacdo, sobre a gestdo (CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRAGAO
PARA O DESENVOLVIMENTO, 2000).

A gestdo por resultados também chegou as politicas educacionais a partir do
uso de indicadores de desempenho e da avaliacdo dos sistemas de ensino, das
escolas e dos professores. As mudancas iniciais buscavam um diagndstico da
politica e de seus resultados, mas depois elas incluiram mecanismos de incentivo.
A gestdo por resultados também foi importante para o fortalecimento do controle
democratico, pois permitiu que a comunidade escolar e/ou outros agentes sociais
pudessem exercer a accountability sobre a administracao publica (WANG; BECKETT;
BROWN, 2006).

No Brasil, mais intensamente a partir da década de 1990, os instrumentos de
gestdo por resultados tém sido adotados na administracdao publica. As avaliacdes
foram os primeiros instrumentos a serem disseminados na educagdo. E, assim
como na experiéncia internacional, foram adotados mecanismos de incentivo,
premiagao e sangao.

Apesar da disseminacgdo desses instrumentos, a literatura é pouco consensual
sobre os seus resultados. Uma parte dela concebe esse processo como negativo
em si, mostrando como esse modelo ndo seria capaz de mudar os problemas
educacionais mais profundos (FREITAS, 2004). Outra parcela de estudiosos afirma
gue tais politicas seriam, em si, sempre positivas (GALL; GUEDES, 2009). H4 ainda
uma grande quantidade de estudos que, sem alcangar consenso, discutem
os efeitos positivos e negativos dos incentivos aos professores (PODGURSKY;
SPRINGER, 2007).

No entanto, pouco se avangou nacompreensdo sobre os fatores que influenciaram
a adogdo dessas reformas no Brasil. O objetivo do presente artigo é analisar
concretamente como se deu a reforma educacional orientada por resultados em
guatro governos estaduais brasileiros, particularmente no periodo de 2007-2010.
Os casos selecionados foram os de Espirito Santo, Minas Gerais, Pernambuco e Sdo
Paulo. Em todos eles se buscou estudar o processo reformista e os instrumentos
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adotados. De antemdo, ressalta-se que a pesquisa revelou que hd mais de uma
forma de construcdo e de funcionamento da gestao por desempenho na educacao.

Para isso, este artigo discute, inicialmente, o sentido das reformas da gestdo
por resultados, com enfoque no caso da educacdo. Sdo realgados os avancos
encontrados na experiéncia internacional, mas igualmente sdo destacados os limites
e as nuances desse processo, que € menos uniforme do que afirma tanto a literatura
detratora do modelo, como a enaltecedora dele. Em seguida, é apresentada uma
pequena introducdo sobre as origens de um paradigma de gestdo por desempenho
na educacdo brasileira. Por fim, os modelos de gestdo por resultados adotados pelos
estados sdo comparados a partir da descri¢ao e analise dos quatro casos escolhidos,
realcando suas similaridades e diferencas.

A gestao por resultados na educacao: potencialidades e problemas

A introducdo de mecanismos de gestdo por resultados teve seu primeiro
impulso na Gra-Bretanha em meados da década de 1980 (ABRUCIO, 2006). Esse
processo se disseminou para outros paises anglo-saxdes, como a Australia e a Nova
Zelandia (GRUENING, 2001), e para os paises noérdicos. Os governos estaduais norte-
americanos tornaram-se um grande laboratério de inovac¢des, principalmente a
partir da década de 1990 (OSBORNE; GAEBLER, 1995). Nesse momento, a gestdo
por resultados também alcangou alguns paises da América Latina, como Argentina,
Chile, El Salvador, México, Nicardgua e Brasil (PROGRAMA DE PROMOCION DE LA
REFORMA EDUCATIVA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2003).

No seu modelo inicial, a gestao por resultados procurava, basicamente, adaptar
técnicas da administracdo privada para a administragcao publica (GRAY; JENKINS,
1995). Isso se mostrou equivocado. E varios autores realcaram a necessidade de se
utilizar metas, indicadores e formas de contratualizagdo que seguissem os valores
basicos do setor publico em uma democracia, o que significou busca da efetividade
e da equidade, participagao politica e accountability, bem como a profissionalizacao
continua de servidores movidos por um ethos publico orientado pela probidade
e pelo compromisso de servir bem aos cidaddos (CENTRO LATINOAMERICANO DE
ADMINISTRAGAO PARA O DESENVOLVIMENTO, 2000).

De qualquer modo, é possivel verificar que esse modelo administrativo foi
implementado por meio de combinacgdes e estratégias diferentes para lidar com
a melhoria do desempenho governamental (POLITT; BOUCKAERT, 2000). Em alguns
paises, a preocupac¢do maior foi com a publicizacdo de metas e indicadores, que
mobilizariam a sociedade em prol da melhoria dos resultados; noutras experiéncias,
foram os incentivos criados, seja para os proprios servidores publicos, seja por meio
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da competicdao administrada entre 6rgdos publicos e entidades ndo governamentais
(CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRAGAO PARA O DESENVOLVIMENTO, 2000).
Ressalte-se que, sobretudo nos ultimos quinze anos, cresceu o numero de governos
que tém feito reformas em prol da maior accountability dos resultados alcancados,
além de ter aumentado a importancia da participacdo social e de uma governanga
mais inclusiva e negociadora com os diversos atores sociais em uma légica de gestdo
em rede (PETERS, 2008).

O interessante é notar que o controle social, por meio da adog¢do dos
instrumentos adequados de gestdo por resultados, pode ser potencializado, como
afirmam Abrucio e Loureiro (2004):

(...) a utilizacdo de controles dos resultados da administracdo publica é
uma das maiores novidades em termos de accountability democratica. Trata-
se de responsabilizar o poder publico pelo desempenho dos programas
governamentais. Isso pode ser feito por érgdos do proprio governo —
contanto que tenham autonomia para fazé-lo —, por agéncias independentes
organizadas e financiadas pela sociedade civil e, ainda, pelas institui¢cdes que
tradicionalmente tém realizado o controle administrativo-financeiro. O novo
aqui nem tanto sdo os atores que fiscalizam, e sim o que se procura fiscalizar.
Nessa nova modalidade, os governantes eleitos e os burocratas serdao
avaliados substantivamente pelo cumprimento das metas propostas. Além das
possiveis penalidades que os cidaddos possam vir a impor aos ocupantes de
cargos publicos, o mais importante é que esse instrumento de accountability
democratica orienta-se por diretrizes mais claras que melhoram o debate e,
desse modo, servem ndo s6 como forma de controle, mas igualmente como
aprendizado civico (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p. 84-85).

A gestdo por resultados alcancou também a area educacional, e sua
implementacao, tal como nas reformas mais gerais, ndo se deu da mesma maneira
em todos os lugares. No caso dos Estados Unidos, houve tanto a introducao
de incentivos por meio da remuneracdo por desempenho para diretores e
professores, por exemplo, a criacdao de Charter Schools, em que foram combinadas
maior autonomia e flexibilidade das escolas com contratualizacdo de resultados
(WANG; BECKETT; BROWN, 2006; GALL; GUEDES, 2009). Alguns paises, como o Brasil,
seguiram a légica norte-americana com a adog¢do de mecanismos de incentivo
e contratualizacdo, e, em outros paises, como o Canada, as mudancas incluiram
somente o fortalecimento das avaliacGes.

Em todos os casos, sejam governos nacionais ou subnacionais, as mudancas
incluiram a adocdo e o fortalecimento das avaliagdes e do uso de indicadores para,
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de um lado, aferir o desempenho educacional e, de outro, aumentar a publicizacao
e, geralmente, fortalecer o controle social.

Ribeiro (2010) mostra que essa onda reformista também se espalhou pela
América Latina. A autora analisa a atuagao dos movimentos sociais na melhoria da
gualidade da educagao em cinco paises, Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e México.
Os movimentos nesses paises — Proyecto EducAR, Todos Pela Educacdo, Fundacion
Educacion, Fundacion Empresarios por la Educacion e Mexicanos Primero —, a partir
da sua atuacdo advocatdria, influenciaram tanto a adoc¢ao e o fortalecimento desses
instrumentos, como o seu uso pela sociedade em geral.

Além dessas organizagOes, outros fatores também foram fundamentais para
a disseminagdo dos instrumentos de gestdo por resultados na educagdo. No
caso brasileiro, alguns organismos internacionais e agéncias de fomento, como o
Banco Mundial, a United Nations Educational, Scientific, and Cultural Organization
(Unesco) e o Programa de Promocion de la Reforma Educativa de América Latina
y el Caribe (Preal), influenciaram esse processo a partir da vincula¢do do uso de
avaliacGes e metas para o recebimento de financiamento (FARIA; FILGUEIRAS, 2007,
SEGATTO; ABRUCIO, 2011).

A atuacdo de determinados dirigentes publicos e o apoio da burocracia publica
também foram importantes nesse processo. Os primeiros influenciaram a entrada
desse assunto na agenda governamental. E os segundos conferiram aceitacdo e
legitimidade a esses instrumentos. A literatura chama atengdo para uma pratica
recorrente, o gaming, que, na educacao, pode resultar, por exemplo, no controle
intencional do desempenho pelos professores ou gestores escolares para que as
metas futuras ndao sejam aumentadas; na exclusdo da avaliacao de alunos que nao
alcangam o nivel adequado; e na énfase excessiva aos conteudos e disciplinas que
sdo avaliados.!

O resultado desse processo reformista foi a mudanga na orientagdo das acées em
duas dimensdes. Em uma dimensao estratégica, as avaliagGes, metas e indicadores
passaram a orientar o planejamento dos ministérios de educacao e, nesse caso, das
secretarias estaduais de educagdo. E, em uma dimensdo operacional, mudaram o
sentido de implementacao da politica, jd que as a¢bes de todos os stakeholders,
inclusive das escolas, passaram a ter como foco a aprendizagem do aluno.

O que se observa na literatura sobre as reformas é que, apesar de se basearem
em ideias comuns, de controle por resultados, cada desenho de reforma produz um
tipo de resultado nas politicas publicas. O controle por resultados ndo é, portanto,

* De acordo com Hood (2007), gaming refere-se a uma mudanca deliberada ou fraude de nimeros com a intengdo
de melhorar a posigdo de um individuo ou organizagdo (Hoob, 2007).
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um instrumento imutavel. Ao contrdrio, ele foi resultado da construgdo negociada
e incremental entre os atores sociais, politicos e a burocracia. Em funcdo disso,
apresentou diferentes desenhos nos paises que o adotaram. Como apresentado,
alguns paises avangaram na construcdo de sistemas de avaliacGes e outros, na
criacdo de metas, indicadores, mecanismos de contratualizacdo e de remuneragao
por desempenho. Foi também diferente o seu papel no aumento da transparéncia
e na publicizagdo dos resultados educacionais, no fortalecimento de espacos de
didlogo e negociacdo e no empoderamento da sociedade civil.

A gestao por resultados no Brasil

No Brasil, a gestdo por resultados foi adotada de maneira mais intensa a
partir de 1995, com a criacdo do Ministério da Administracdao Federal e Reforma
do Estado (Mare). A reforma pretendia avancar em relacdo a administracdo
burocratica criada com o Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp)
com a introducdo do modelo gerencialista, que tem como um de seus pilares a
gestdo por resultados.

Esse processo levou a descentralizagdo/desconcentracdo de determinadas
fungdes, que foram também atribuidas a organiza¢des da sociedade civil e empresas
privadas; a criacdo de organizacdes sociais e de mecanismos de contratualizacao de
resultados; e a uma maior avaliagdo das politicas publicas (ABRUCIO, 2010).

Além disso, a reforma no plano federal influenciou a ado¢do de determinados
instrumentos de gestdo por resultados pelos governos estaduais (ABRUCIO;
GAETANI, 2006, p. 21). E outros fatores influenciaram as mudancas nos estados.
Destaca-se a crise fiscal em que os estados estavam inseridos e a atua¢do do
Conselho Nacional de Secretdrios de Estado e Administracdo (Consad) e dos
empreendedores vindos da experiéncia de reforma federal (ABRucio, 2010;
ABRUCIO; GAETANI, 2006; GAETANI, 2010).

As reformas pioneiras, como a de Minas Gerais, influenciaram a adocdo da
gestao por resultados por outros estados. O que se deu, principalmente, por meio
do Consad e do Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do
Planejamento dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal (PNAGE).

E importante apontar que, antes disso, pouca alteracdo havia sido promovida
nas administragcdes estaduais, uma vez que os estados ndao foram modernizados
nas reformas anteriores, que ficaram restritas ao Governo Federal. Somente com
a Constituicdo Federal de 1988, algumas mudancgas foram introduzidas, como a
democratizacdo, a descentralizacdo e a profissionalizacdo da burocracia (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2009). Na educacdo, em alguns estados, houve reformas e inovacdes,
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mas, na grande parte dos estados, foi a Constituicdo que promoveu importantes
mudangas, como a sua universalizagdo e descentralizagdo (SEGATTO, 2011).

A disseminacao da gestdo por resultados na politica educacional brasileira

No caso das politicas estaduais de educacdo, a disseminacdo da gestdo por
resultados foi influenciada, principalmente, pelas relagGes intergovernamentais,
especificamente pelos mecanismos de inducdo do Governo Federal a estados e
municipios, que se fortaleceram no Governo Fernando Henrique Cardoso — Sistema
Nacional de Avaliagdo da Educagdo Basica (Saeb), Censo Educacional e reforma
curricular, por exemplo—e no Governo Lula—Prova Brasil, indice de Desenvolvimento
da Educacédo Basica (Ideb) e Plano de A¢Ges Articuladas (PAR) (SEGATTO, 2011).

Outros atores nacionais foramimportantes paraisso, especialmente o Movimento
Todos Pela Educacédo e o Conselho dos Secretérios Estaduais de Educacgdo (Consed).
Na primeira década dos anos 2000, o Todos Pela Educagdo estabeleceu cinco
metas para a educagao brasileira e, a partir disso, as dissemina e acompanha o
seu alcance. O Consed promoveu discussOes sobre avaliagdes, metas e sistemas
de remuneracdo por desempenho em suas reunides, possibilitando, assim, um
intercambio das experiéncias e a sua disseminacdo (SEGATTO, 2011).

Exemplo disso é que, na analise de um questionario respondido por nove
secretarias, Ribeiro (2010) mostra que todas as secretarias estaduais de educacao
respondentes conhecem o Ideb, o Ideb para sua unidade da Federacao, as cinco
metas do Todos Pela Educagdo e possuem metas préprias. Além disso, a maior parte
delas utiliza as metas do Ideb, do Todos Pela Educacdo e suas metas préprias na
formulagdo de politica. ?

Apesar da semelhanca entre esses estados, ha diferentes usos e entendimentos
sobre as metas e indicadores educacionais. Nas respostas abertas, algumas
secretarias apontam que esses instrumentos mudaram a prdpria formulacdo da
politica, estando ligados ao planejamento e a capacita¢do; outras, que eles mudaram
a ldgica nas escolas, o foco passou a ser o aluno e os professores passaram a se
esforgar mais (RIBEIRO, 2010).

Outras diferencas se referem a premiagao, pactuacdo e divulgacdo. Somente
em alguns estados havia premiagao dos servidores publicos segundo os resultados
alcangados, sendo que no Acre, Minas Gerais e Pernambuco havia a pactuac¢do das
metas com as escolas. Ha ainda uma grande variagdo no modo como as metas sdo
divulgadas e discutidas com as escolas, pais e sociedade civil. H4 casos em que elas

2 As seguintes secretarias responderam ao questiondrio: Acre, Ceara, Distrito Federal, Maranhdo, Minas Gerais,

Paraiba, Pernambuco, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul.
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sdo discutidas na escola, como em Minas Gerais, e outros em que sao distribuidos
boletins, como no Rio Grande do Sul. De maneira geral, foram apresentadas poucas
acOes concretas de divulgacdo e debate dos resultados.

A experiéncia dos estados brasileiros: os casos de Espirito Santo, Minas
Gerais, Pernambuco e S3ao Paulo

Ha, como apresentado, um debate mais geral sobre o controle por resultados
nas reformas administrativas. No entanto, hd pouca discussdo tanto sobre a sua
disseminacao e adoc¢do na educag¢do quanto sobre o conteldo das reformas e o
modo como elas foram implementadas (SEGATTO, 2011). A partir disso, neste artigo,
foi realizado um estudo comparativo que permite a busca por semelhancas e
diferencas entre os casos e, assim, o aprofundamento do debate.

Método de pesquisa

A pesquisa empirica foi realizada por meio da analise qualitativa comparada
de quatro casos — Espirito Santo, Minas Gerais, Pernambuco e Sdo Paulo —, que
foram escolhidos, pois propuseram ideias reformistas, realizaram as reformas
educacionais e tiveram carater de lideranga nesse processo. No entanto,
eles sdo diferentes em trés sentidos: no seu histérico institucional, na forma
como implementaram as reformas no periodo recente e em seus contextos —
econdmicos, politicos e sociais.

Os dados da andlise comparada foram coletados por meio de pesquisas
anteriormente realizadas, de documentos sobre as reformas educacionais, da IV
Reunido Ordinaria do Consed de 2010 e de cerca de 10 entrevistas semiestruturadas
realizadas em 2010. As entrevistas foram realizadas com as secretarias estaduais de
educacdo dos quatro estados, com outros atores ligados ao setor, como sindicatos
e com especialistas da politica educacional. Os dados coletados foram analisados
de forma qualitativa.

Espirito Santo

Em 2003, a politica educacional no Espirito Santo encontrava-se em uma
condicdo precdria. Havia dividas com fornecedores e prestadores de servigos,
atraso nos saldrios do magistério e no calendario escolar e obras paralisadas. Com
a posse de Paulo Hartung (PMDB) na Secretaria Estadual de Educagdo em 2003,
foi iniciada a recuperacdo do equilibrio financeiro da secretaria, com pagamento
de fornecedores, dos convénios e dos profissionais (ESPIRITO SANTO, 2010). Além
disso, houve a alteracdo do processo de selecdo e treinamento dos profissionais
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da educacdo (com énfase nos diretores), adoc¢ado do planejamento estratégico e da
remuneracdo por desempenho.

A reforma se baseou no Plano de Desenvolvimento do Espirito Santo 2025 e no
Compromisso Todos Pela Educacdo; assim como o Plano Estratégico da Secretaria,
intitulado Nova Escola, que foi composto por metas retiradas dos documentos
supracitados.

Os entrevistados apontaram que, além da influéncia desse processo de reforma
mais geral, as reformas realizadas no Ceard, Minas Gerais, Pernambuco e S3o Paulo,
as experiéncias internacionais e a atua¢do do Movimento Todos Pela Educagao
foram fundamentais para a mudanga. Mas, mais do que os fatores citados, os
entrevistados acreditam que sem a lideranga do Governador do Estado e do
Secretario de Educacédo, a reforma nao teria sido implementada.

Em 2003, houve a criacdo da Assessoria de Planejamento e Gestdo Estratégica,
o fortalecimento e a expansdo do Programa de Avaliacdo da Educac¢do Basica do
Espirito Santo (Paebes), criado em 2000.3

De 78 municipios, 75 redes municipais de ensino e 26 escolas privadas aderiram ao
sistema, que permitia que as escolas tivessem resultados anuais mais rapidamente
do que as avaliagGes nacionais. E os alunos em fase de alfabetizagdo eram avaliados
duas vezes ao ano, no comeco e no final do ano letivo, com a finalidade de subsidiar
a atuacdo dos professores ao longo do ano.

Além dessas acdes, a secretaria elaborou um modelo de remuneragdo por
desempenho. Esse processo durou dois anos, ja que foi negociado com o sindicato.
Vale ressaltar, nesse ponto, que a Assembleia Legislativa ndo foi citada como um
ator de embate na aprovagao na reforma, ainda que ela ainda ndo tivesse sido
aprovada no momento da pesquisa.

O modelo de remuneracdo por desempenho necessitava solucionar importantes
problemas da rede estadual do Espirito Santo: o alto indice de absenteismo dos
professores; problemas do Ideb, pois o indicador ndo considerava os alunos que
nao faziam a prova; e a falta de um curriculo unificado. A proposta de remuneracgado
por desempenho é descrita no Quadro 1.

3 Em 2000, o Paebes avaliou a 22 série do Ensino Fundamental; em 2004, passou a avaliar a 42 e 82 séries do Ensino
Fundamental e 12 série do Ensino Médio nas disciplinas de Lingua Portuguesa, Matemadtica, Fisica, Quimica e
Biologia. Em 2008, houve a Avaliagdo Diagndstica da Alfabetizagdo em turmas de 12 e 22 séries/anos do Ensino
Fundamental e a avaliagdo da 12 série do Ensino Médio nas disciplinas de Lingua Portuguesa e Matematica. Antes
de 2004, as provas eram feitas pela prépria secretdria. Devido a expansdo da avaliagdo, a Secretaria contrata
empresas para implementar as provas.
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Quadro 1 - Modelo de remunerag¢ao por desempenho do Espirito Santo

Critérios Detalhamento

Aprendizado dos alunos: avaliagdo de sistema (IRE)

1) % de alunos nos niveis de desempenho insuficiente (2),
basico (6), adequado (8) e avangado (10).
2) Alunos ausentes da avaliacdo do sistema (0).

Equipe
Aprendizagem + | Esforco: niveis socioeconémico e de ensino (IEE)

Esforco 1) Nivel socioeconédmico

Renda familiar, escolaridade da mae e ocupacgao do
responsavel pelo domicilio.

2) Nivel de ensino
Esforgo é considerado maior para o Ensino Médio.

Classificagdo em 11 faixas de merecimento (50 a 100%) (IMU)

Contribui¢do para o resultado = Presenga

1) Contribui¢cdo ao desempenho (critério de “corte”) (ICD)
2/3 do periodo de avaliagdo na mesma unidade (122 dias —
entre 01/05 e 31/10).
Individual 2) Valorizagdo da assiduidade (redutor por auséncia, exceto
férias) (FVA)
7% de desconto do valor do bonus para cada dia de registro
de auséncia.
Obs.: acima de 9 auséncias, profissionais ainda recebem o piso (30%
do valor a que teriam direito).

Fonte: Secretaria da Educagdo do Estado do Espirito Santo (2010).

Como mostra o Quadro 1, o desempenho dos alunos era divido por faixas de
competéncias e segundo seu nivel socioecon6mico e ndo por média da escola.
Para os entrevistados, isso permitia que nao fossem comparados municipios ou
escolas muito distintos. As caracteristicas do sistema levavam em consideragdo os
problemas do controle por resultados citados pela literatura, como o gaming. Essas
caracteristicas foram pensadas justamente pela ocorréncia de tais problemas em
sistemas existentes em outros estados.

Outras mudancgas foram promovidas, como a ampliacdo do salario de ingresso
na carreira; mudanca na selecdo dos professores por meio de prova objetiva e
discursiva, avaliacdo de titulacdo, curso de formacdo e avaliagdo de competéncia
didatica; formacdo continuada aos servidores; e um novo processo seletivo para
diretores. A reforma na rede estadual de ensino do Espirito Santo se baseou nao
so no foco no desempenho por meio do fortalecimento dos sistemas de avaliacao
e da introducdo da remuneracdo por desempenho, mas também nos meios para
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o alcance de um melhor desempenho, como a profissionalizacdo da burocracia.
Consistiu, portanto, numa experiéncia de reforma que optou pela combinacdo de
instrumentos, colocados como antagbnicos em outras experiéncias.

Minas Gerais

A reforma na politica educacional em Minas Gerais ocorreu em 2006, no governo
de Aécio Neves. O Choque de Gestdo e, posteriormente, o Acordo de Resultados
foram implementados a partir de 2003 em todas as secretarias do governo estadual.
Em um primeiro momento, a reforma visava ao ajuste fiscal no estado e, em um
segundo momento, a melhoria do desempenho por meio da pactuacdo de metas
entre os orgdos do governo com os superiores hierarquicos.

Na politica educacional, o formato da reforma era o seguinte:

[...] na 12 geragdo do Acordo foi pactuado o cumprimento de metas entre
o Governador e o Secretdrio de Educacdo. As metas foram definidas em
ambito macro, caracterizando outcomes, e representavam compromisso de
todos na Secretaria de Educacdo. Ja a 22 geracdo do Acordo de Resultados
revela um novo desdobramento da pactuacdo de metas: entre o Secretario de
Educacdo e os responsaveis pelas regionais, chegando até o nivel das escolas
(FORMO0s0, 2009, p. 73).

Na educacdo, ja havia um terreno propicio para a implementacdo da reforma
em funcdo da preexisténcia do sistema de avalia¢do, que foi usado para o controle
dos resultados educacionais das escolas. Nesse sentido, o sistema de avaliagao no
estado ndo precisou ser criado ou fortalecido, como nos casos mais recentes, pois
ele ja estava consolidado.

Minas é um dos poucos estados a manter um sistema proéprio de avaliagdo
educacional e foi o primeiro a realizar avaliagdo externa das suas escolas.
Em 1992, antes mesmo que o MEC implantasse o seu sistema de avaliagdo,
ja estavam sendo realizados os primeiros testes por meio do Programa
de Avaliagdo da Escola Publica de Minas Gerais. Desde entdo, sucessivas
mudancas metodoldgicas e estruturais foram introduzidas (PINTO; SARAIVA,
2010, p. 123).

Segundo os entrevistados, a secretaria ampliou o alcance da avaliacdo a partir da
criacdo de uma avaliacdo da alfabetizacdo e de um banco deitens para os professores
aplicarem as provas em suas escolas. A secretaria controlava a utilizagao do banco
de itens, o que permitia verificar as deficiéncias dos préprios professores e, assim,
elaborar a sua capacitagao.
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No ambito da contratualizacdo, a secretaria fazia os contratos com suas
superintendéncias e escolas. Estudava a situacdo das cerca de quatro mil escolas
e sugeria uma proposta online. Em seguida, o diretor da escola discutia a proposta
com seus professores, com a comunidade e com o colegiado da escola, propunha as
mudancas, e a secretaria examinava e negociava com as escolas o que era razoavel
para elas. Por fim, era feita a pactuacdo ou a contratualizacdo de metas.

Para isso, conforme relatado, outras duas mudangas foram necessdrias: a
elaboragdo de um curriculo base comum e de metas. A meta de cada escola era
projetada a partir dos indicadores finalisticos da escola, que eram baseados em um
valor referéncia (valor apurado do indicador do ano anterior). Esses indicadores
levavam em conta o resultado dos alunos nas provas de Lingua Portuguesa e
Matematica, a distor¢do idade-série (o fluxo escolar) e o percentual de conclusédo
dos alunos nos Ensino Médio e Fundamental. A partir do valor observado, media-
se o alcance ou ndo da meta e, consequentemente, o valor do prémio. Para o
calculo do valor do prémio, também eram considerados os dias de efetivo exercicio
do servidor publico, a nota da coordenadoria regional e a nota da Secretaria de
Educacdo na primeira fase do acordo.

Além disso, assim como no caso do Espirito Santo, houve uma maior
profissionalizagcdo da burocracia a partir de mudangas no plano de carreira, uma
nova tabela de vencimentos e a introdugdo da certificagdo dos diretores.

O que se observa é que, diferentemente dos outros estados, em Minas Gerais
ja havia uma trajetdria anterior de reformas. Houve um processo pioneiro de
municipalizacdo e, em 1994, a introducdo das elei¢Ges para diretor e a criagdo do
sistema de avaliacdo. O que foi anterior a adog¢do pelo préprio Governo Federal das
avaliagBes nacionais. Essa trajetdria de mudancas na educagdo diminui o embate
entre o governo estadual, o sindicato e a Assembleia Legislativa no Estado.

Pernambuco

No caso de Pernambuco, a reforma foi idealizada pelo Governo de Jarbas
Vasconcelos (PMDB) (2003 a 2006), enquanto Mozart Neves Ramos foi secretario
estadual de educagao. No entanto, ela foi implementada efetivamente no governo
seguinte de Eduardo Campos (PSB), que governou de 2007 a 2010* e foi reeleito
em 2011. De forma semelhante ao caso do Espirito Santo, o prdprio sistema de
avaliacdo foi criado ha cerca de dez anos e foi fortalecido mais recentemente. Em
seguida, outras mudancas puderam ser implementadas, como a contratualizacdo e
a bonificacdo.

* Nesse governo, a reforma denominou-se Programa de Modernizagdo da Gestdo Publica e foi implementada nas
dreas da educagdo, finangas, seguranga e saude.
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O Sistema de Avaliacdo da Educacdo de Pernambuco (Saepe) foi introduzido em
2000. A primeira etapa foi realizada em 2000 e 2002, e a avaliagao foi aplicada
novamente em 2005. Em 2008, o Saepe deixou de ser bianual e passou a ser
anual, avaliando todos os alunos da zona rural e urbana e das escolas municipais e
estaduais que tém a partir de cinco alunos por sala de aula da 22, 42 e 82 séries do
Ensino Fundamental e do 32 ano do Ensino Médio.

Com o Ideb, o governo elaborou o indice de Desenvolvimento da Educag¢do de
Pernambuco (ldepe). O célculo do Idepe considera dois critérios complementares:
o fluxo escolar e o desempenho dos alunos da 42 e 82 séries do Ensino Fundamental
(anos iniciais e finais) e do 32 ano do Ensino Médio nos exames do Saepe em Lingua
Portuguesa e Matematica. Com esse indicador, foram modificados os critérios para
a bonificacdo, baseando-se na média de proficiéncia dos estudantes no Saepe e na
média da taxa de aprovagdo dos estudantes (medida pelo censo escolar).®

A existéncia do sistema de avalia¢do possibilitou a introdugdo de um processo de
selegdo para diretores e da contratualizacdo. Apds a elei¢do do diretor, ele assinava
com a Secretaria de Educagao um termo de gestdo ou contrato de gestao de metas
de resultados. Em contrapartida, a secretaria enviava os recursos a escola para que
os resultados fossem alcancados. Vale ressaltar que, segundo Mozart Neves Ramos,
era necessaria a profissionalizagdo da direcdo, que antes era um cargo de confianga,
para a introdugao da contratualizacao.

Como apresentado, as metas eram firmadas por meio de um termo de compromisso
entre a escola e a secretaria. Cada escola tinha uma meta especifica e todas as
escolas tinham uma meta Unica para alcangarem em 2021. Além disso, no termo de
compromisso, a secretaria se responsabilizava por ajudar a escola na elaboragao e
implementacdo de sua proposta pedagodgica, oferecendo infraestrutura necessaria e
desenvolvendo agGes que garantissem a presenca de professores em todas as suas
turmas e disciplinas; e a escola se responsabilizava por implantar a matriz curricular,
desenvolver o curriculo integralmente, cumprir o calendario escolar, garantir o acesso
e a permanéncia do aluno na escola, apoiar todas as a¢ées que visassem ao sucesso
escolar e preencher os dados solicitados pelo censo escolar.

Se alcancada 50% da meta firmada no termo de compromisso, o boénus de
desempenho educacional era concedido aos servidores das escolas. O valor da
bonificacdo variava de acordo com o percentual da meta atingido pela escola,
de acordo com o saldrio-base do servidor, mas era necessario que ele tivesse um
exercicio minimo de seis meses na escola.

° No caso do Idepe, o fluxo escolar considera “taxa de aprovagdo em cada uma das séries da educagdo bdasica
oferecidas pela escola, conforme os procedimentos do Censo Escolar, que apura os indices anuais de aprovagdo,
reprovagdo e abandono” (SISTEMA DE INFORMAGOES DA EDUCAGAO DE PERNAMBUCO, 2016).
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Observa-se que o caso de Pernambuco é semelhante ao do Espirito Santo, na
medida em que as mudancas foram realizadas mais recentemente e implementadas
em fases. Isto é, foi necessdrio, em primeiro lugar, o fortalecimento do sistema
de avaliacdo e da profissionalizacdo da burocracia para, em seguida, realizar-se a
contratualizacdo de resultados entre secretaria e escolas.

Sao Paulo

Assim como em Minas Gerais, o sistema de avaliacdo (Sistema de Avaliacdo de
Rendimento Escolar do Estado de Sdo Paulo — Saresp) ja estava consolidado no
Estado de Sdo Paulo — ele foi criado em 1996. Isso permitiu que, nas mudancas
mais recentes, fosse criado o Indice de Desenvolvimento da Educac3o do Estado de
S3o Paulo (Idesp) e introduzida a remuneracdo por desempenho. Essas mudancas
ocorreram na gestao de Maria Helena Guimaraes de Castro, que assumiu o cargo
em julho de 2007, no Governo de José Serra (PSDB)°.

Com a cria¢do do Idesp, o desempenho dos alunos passou a ser controlado e
foram estipuladas metas anuais para cada escola a fim de que as mesmas atingissem
a meta de longo prazo (em 2030). O Idesp era composto pelo desempenho dos
alunos e pelo indice de fluxo escolar. Com o indice e o absenteismo do professor,
era calculada a bonificacdo. O bénus era concedido ao trabalho coletivo, ou seja, a
escola, incluindo professores, funciondrios, coordenadores e diretor. Assim como
no caso do Espirito Santo, o alto nivel de absenteismo dos professores e o elevado
numero de professores temporarios eram grandes problemas da rede estadual.

Para que a avaliagdo pudesse ser utilizada para o calculo do indice e da
bonificacdo, foram implementados um curriculo minimo obrigatério e o uso dos
materiais didaticos e do Caderno do Professor. Além disso, na gestdao de Paulo
Renato Souza, foi introduzida a prova para progressao na carreira dos professores e
para o ingresso dos professores substitutos na rede estadual.

Outro projeto implementado ainda na gestao de Maria Helena Guimaraes de
Castro (2007 a 2009) e continuado por Paulo Renato Souza (Secretario da Educacdo
do Estado de Sdo Paulo de 2009 a 2010) foi uma parceria entre secretaria, Instituto
Fernand Braudel de Economia Mundial e Instituto Itau Social. Inspirada na reforma
realizada em Nova York, a iniciativa consistia em um projeto-piloto em dez escolas
localizadas na regido leste de Sdo Paulo’.

6Ja haviam sido concedidas bonificagdes em governos anteriores, no entanto ndo estavam atreladas ao desempenho
dos alunos da rede estadual de ensino.

7 0 projeto introduziu nas escolas professores coordenadores e coordenadores de pais. Os primeiros auxiliam a
melhoria dos professores a partir do acompanhamento das aulas, do planejamento das atividades e das reunides
pedagdgicas. Os segundos realizam o elo entre a diregdo da escola e as familias dos alunos (ALVAREZ, 2010).
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Apesar da criacdo da prova para a progressao da carreira e para a selecdo dos
professores substitutos, pouco foi feito para profissionalizar a burocracia, como nos
casos anteriores. Ndo houve modificacdo na carreira dos diretores escolares e nas
diretorias regionais de ensino. Apesar disso, os diretores, ao contrario dos outros
estados, sdo selecionados por meio de concurso publico.

Mais recentemente, entre 2011 e 2012, mudancas foram feitas para criar
capacidade institucional, especialmente nas diretorias regionais de ensino e na
secretaria. Na secretaria, as coordenadorias regionais foram transformadas em
coordenadorias tematicas — Educagdo Bdsica, monitoramento e avaliagdo, estrutura
e servigos escolares e recursos humanos — a fim de reduzir a replicacao de tarefas.
E as diretorias regionais de ensino estdo sendo fortalecidas e profissionalizadas,
para que realizem as atividades de gestdo administrativa e financeira, que hoje
sobrecarregam os diretores.

Além disso, alguns dos entrevistados apontaram que essas mudancgas foram
pouco discutidas com os sindicatos, escolas e Conselho Estadual de Educagdo, o que
gerou resisténcia dos professores e dos sindicatos durante esse processo. Esse é o
caso em que a reforma foi menos incremental e negociada ao longo do processo.
Em funcdo disso, sua implementacdo enfrentou entraves e rupturas, como a saida
da secretdria do cargo.

Ideias semelhantes e reformas diferentes?

As mudangas, nos quatro estados, incluiram a adogdo e/ou o fortalecimento de
avaliagBes, metas, indicadores, premiacdes e de mecanismos de contratualizacao
de resultados. Enquanto os primeiros estiveram presentes nos quatro estados, o
ultimo foi apenas implementado em dois deles. O conjunto desses instrumentos,
portanto, constitui o que significou a gestao por resultados nas politicas estaduais de
educacdo. No entanto, ainda que tenha havido semelhancas, assim como ocorreu
na experiéncia internacional, houve uma varia¢cdo do que constituiu a gestdo por
resultados entre os estados.

A disseminacao da gestdo por resultados nesses estados foi influenciada pelo
fortalecimento desses instrumentos no Governo FHC e Lula e pelos mecanismos
de inducdo do Governo Federal. Houve também a influéncia de organismos
internacionais, como a Unesco, o Preal e o Banco Mundial, do Todos Pela Educacdo
e do Consed. Apesar disso, segundo os entrevistados, as escolhas dos atores locais
foram fundamentais para a introdugdo das reformas nas agendas governamentais.
E, nos casos de Espirito Santo e Pernambuco, os estados pioneiros serviram de
inspiragcdo ndo sé paraaadogdo dos instrumentos, mas também para a sua melhoria,
o que funcionou como um mecanismo de aprendizagem.
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Em relagdo aos processos de implementacdo dos instrumentos de gestdo por
resultados, é importante notar que as mudancas encontraram mais facilidade nos
estados em que houve reformas anteriores, ou seja, naqueles em que havia um sistema
de avaliacdo consolidado — Minas Gerais e S3o Paulo. No outros dois casos, Espirito
Santo e Pernambuco, os sistemas precisaram ser fortalecidos para a implementacao
de indices, metas e da remuneracdao por desempenho. Isso foi especialmente
reforcado por Mozart Neves Ramos, que, além de enfatizar a importancia do sistema
de avaliacao, enfatizou a necessidade de profissionalizacdo da burocracia.

Além disso, houve uma grande variacdo no que se refere a discussdao e
negociagao dos instrumentos com os atores ligados a politica. Em todos os estados,
os entrevistados ndo apontaram os deputados estaduais como fundamentais nesse
processo, mas os sindicatos foram atores que, nos casos em que houve negociagdo,
ndo se opuseram aos instrumentos. J4 nos casos em que ndo houve negociagdo, a
aceitacdo dos instrumentos ficou prejudicada.

E importante apontar que escolas, professores e diretores, ainda que
representados pelos sindicatos, foram atores passivos nesse processo. Isto é, os
entrevistados ndo mostraram uma preocupag¢do das secretarias em como esses
instrumentos seriam aceitos e utilizados por elas. Isso, como apresentado, pode ser
uma das razoes para a existéncia de praticas como o gaming nas escolas.

Esses fatores foram os principais que influenciaram as variacdes nas mudancas
entre os estados e na sua implementa¢do. Em Minas Gerais e em Pernambuco,
houve uma contratualizacdo de metas realizada entre secretaria e escolas, processo
gue nao ocorreu no Espirito Santo e em Sdo Paulo, nos quais as metas foram
determinadas unilateralmente pela secretaria. No Espirito Santo, diferentemente
dos demais, o nivel socioecondmico dos alunos foi considerado na elaboragao
das metas, e houve uma preocupacdo de que nao houvesse selecao de alunos no
momento da realizagdo da prova. Ainda, foi o Unico caso em que o planejamento
estratégico estava de fato institucionalizado na secretaria.

Os governos estaduais pretendiam, com as reformas recentes, a melhoria
do desempenho da educa¢dao dos seus respectivos estados. No entanto, esses
instrumentos de avaliagdo e incentivo ndo sdao um fim em si mesmos. Devem,
portanto, ser acompanhados de mudancas que fortalecam e profissionalizem a
burocracia, como tem sido feito por alguns dos estados analisados. Vale ressaltar
gue, mesmo nos estados em que tem havido esse fortalecimento da burocracia,
as iniciativas ainda sao insuficientes. Por exemplo, pouco tem sido modificado nas
coordenadorias regionais existentes em quase todos os estados.

No que se refere a profissionalizacdo da burocracia, foi muito citado pelos
entrevistados o pouco conhecimento dos diretores, coordenadores pedagdgicos e

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 85-106 jan/mar 2017 101



m A gestdo por resultados na educagéo em quatro estados brasileiros

102

professores sobre a existéncia e o funcionamento das avalia¢es, indices, metas e a
remuneracao por desempenho. Isso também foi apontado por outras pesquisas. O
Instituto Paulo Montenegro (2010a) mostrou que, em 2007, os sistemas de avaliacdo
do rendimento escolar eram desconhecidos por 14% dos professores entrevistados
nos grandes centros urbanos. Nesse mesmo ano, o Governo Federal langou o Ideb.
No entanto, o indicador permanecia desconhecido para 55% dos professores e a
Prova Brasil foi lembrada espontaneamente por apenas 28% dos professores que
lecionam no Ensino Fundamental. Em 2009, o Instituto Paulo Montenegro (2010b)
observou que um terco dos gestores escolares desconhecia o Ideb das préprias
escolas onde atuavam.

Foi mostrado, por meio da analise empirica, que mudangas constantes ocorreram
no processo de reforma, ou seja, a efetividade das metas, indicadores e premiacdes
foi influenciada por sua implementacdo, o que provocou ajustes e mudancgas ao
longo do tempo. Isso é evidente no caso do Espirito Santo, em que, baseado nos
problemas apresentados pelos sistemas existentes em outros estados, formulou-
se um sistema que ndo apresentava os mesmos problemas e que ndo enfrentaria
resisténcias dos atores ligados a politica, como o sindicato.

Consideragoes finais

As metas e os indicadores de desempenho ja se consolidaram na esfera federal
ha mais de duas décadas. Eles foram introduzidos no Governo Fernando Henrique
Cardoso e fortalecidos durante o Governo de Lula, especialmente por meio do Plano
de Metas Compromisso Todos Pela Educacdo e do PAR. Ainda que tenha havido
experiéncias anteriores de avaliagdes em alguns estados, é no inicio dos anos 2000
que esses instrumentos foram disseminados de maneira mais intensa aos governos
subnacionais, mais fortemente aos estados.

Além de acompanhar e cumprir as metas nacionais, os estados buscam cumprir
suas proprias metas a fim de melhorar a qualidade da educagdo. Assim como em
outros paises da América Latina e do mundo, as metas e os indicadores educacionais
entraram na agenda governamental brasileira.

Observa-se, portanto, que os estados possuiam objetivos comuns com a
introducdo da gestao por resultados nas politicas educacionais, que eram a melhoria
da qualidade da Educagdo por meio de incentivos aos professores e diretores. Apesar
disso, as mudancas nos quatro estados tiveram trajetérias distintas. A diferenca
entre elas é resultado das seguintes varidveis: da realizacdo de reformas anteriores,
da inspiracdo para a adocdo da reforma, da situacdo administrativa das secretarias
estaduais de educacdo e das redes estaduais de ensino, além do modo como as
medidas foram implementadas e negociadas com a burocracia e os sindicatos.
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As reformas nos quatro estados tém trés pilares comuns: curriculo, avaliacao e
remuneracdo por desempenho. Os estados que ndo possuiam os dois primeiros,
tiveram que implementa-los para a adog¢do da remuneracdo por desempenho,
como foi o caso do Espirito Santo e de Pernambuco. Vale ressaltar que esses trés
pilares sdo a base das reformas que estdo sendo implementadas, atualmente, em
outros estados brasileiros.

No entanto, as reformas analisadas diferem nas mudangas em prol da
profissionalizagcao da burocracia e da accountability, que constituem a fragilidade
das reformas estudadas. Em relagdo ao primeiro aspecto, a profissionalizacdo da
burocracia, observa-se que, em alguns casos, o processo de sele¢cdo do diretor
escolar e sua formacdo foram modificados, especialmente nos casos em que ainda
vigorava a indicagdo como processo de escolha. Além disso, foram promovidas
mudangas na carreira dos professores e, mais recentemente, em S3o Paulo, nas
coordenadorias regionais. Destaca-se, porém, que essas permanecem imunes as
reformas na maior parte dos estados brasileiros.

No que se refere ao segundo aspecto, a accountability, ela ficou restrita a
publicizacdo dos resultados educacionais. A formulacdo da reforma nao foi discutida
amplamente com a sociedade civil — somente o foi, em alguns casos, com os sindicatos
de professores —, sendo essa a principal fraqueza das reformas analisadas.
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O ciberespago comporta diferentes servigos baseados em infraestruturas criticas que
necessitam de prote¢do contra os crimes cibernéticos, como as tentativas de acesso a
ativos de informacgdo das organizagdes publicas e privadas. Nesse contexto, as politicas de
segurancga cibernética sdo fundamentais, pois definem o marco regulamentar a partir do
qual as ag¢Bes de seguranca cibernética sdo estabelecidas e monitoradas, e os papeis e as
responsabilidades sdo designados. Este artigo aborda o tema da seguranga cibernética e a
sua importancia em nivel mundial. Para isso, realiza-se pesquisa documental com o uso da
técnica de analise de conteudo para comparar as diretrizes da Politica Cibernética de Defesa
do Brasil (PCD) com as diretrizes das politicas de outros paises (EUA, india, Africa do Sul e
Reino Unido). O objetivo é enriquecer a discussdo de a¢Ges nessa drea.

Palavras-chave: seguranga da informacao, internet, tecnologia da informacgao, administracdo
federal

Ciberseguridad: la politica brasileiia y la experiencia internacional

El ciberespacio comprende diferentes servicios basados en infraestructuras criticas que
necesitan proteccidon contra los delitos cibernéticos, como los intentos de acceso a los
activos de informacion de las organizaciones publicas y privadas. En este contexto, las
politicas de seguridad cibernética son criticas porque definen el marco regulatorio desde el
cual se establecen y supervisan las acciones de seguridad cibernética, bien como se designan
funciones y responsabilidades. En este articulo se aborda el tema de seguridad cibernética
y su importancia a nivel mundial. En este sentido, llevamos a cabo una investigacidon
documental utilizando la técnica de analisis de contenido para comparar los lineamientos
de la Politica de Defensa Cibernética de Brasil (PCD) con las directrices de politicas de otros
paises (EE.UU., India, Sudafrica y el Reino Unido). El objetivo es enriquecer la discusion de
las acciones en este dmbito.

Palabras clave: seguridad de la informacidn, internet, tecnologia de la informacion,
administracién federal

[Artigo recebido em 23 de abril de 2015. Aprovado em 11 de julho de 2016.]

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 107-130 jan/mar 2017 107



m Seguranga cibernética: politica brasileira e a experiéncia internacional

108

Cyber security: Brazilian politics and international experience

Cyberspace comprises different services based on critical infrastructure that needs
protection against cyber crimes such as attempts to access information assets of public and
private organizations. In this context, cyber security policies are critical because they define
the regulatory framework from which cyber security actions are established and monitored,
as well as roles and responsibilities are assigned. This article addresses the cyber security
subject and its worldwide importance. In this regard, we carry out a documentary research
using content analysis technique to compare the guidelines of the Brazilian Cyber Defense
Policy (PCD) against policies of other countries (USA, India, South Africa and UK). The goal is
to enrich the discussion of actions in this area.

Keywords: information security, internet, information technology, federal administration
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Introdugao

A rede mundial de computadores é utilizada por varios 6rgaos publicos nacionais,
e esses dados necessitam de protegao para assegurar a sua confidencialidade. As
estatisticas organizadas pelo Centro de Estudos Resposta e Tratamento de Incidentes
de Seguranca no Brasil (Cert.br), do Nucleo de Informacdo e Coordenagédo do Ponto
BR (NIC.br), apresentam informacgdes de ataques, invasdes, relatos de incidentes e de
roubo de informagdes na internet, reportados no periodo de 1999 a 2013 (CENTRO
DE ESTUDOS RESPOSTA E TRATAMENTO DE INCIDENTES DE SEGURANGA NO BRASIL, 2015).
Observa-se que a varredura de ativos de rede e seus servigos (scan), que testa as
portas légicas de servidores remotos, invalidando os provedores de servico por
sobrecarga, totaliza aproximadamente 46% por cento dos ataques totais em 2013.
Em 2013, o Cert.br registrou 352.925 notificagbes de incidentes de seguranca
ocorridos na internet brasileira. Apesar da queda de 24,3% em relacdo aos incidentes
registrados em 2012, houve um aumento de 43% das notificagdes de computadores
comprometidos (grande maioria referente a servidores Web que tiveram suas paginas
desfiguradas) e um aumento de 23% das notificagdes de tentativas de fraude.

Os ativos de informagdo sdo essenciais para a administragao publica federal
(APF), porém, conforme os dados apresentados no paragrafo anterior, estdo
expostos a grandes riscos. Desse modo, os pilares da seguranca da informacdo —
gue sdo a disponibilidade, a integridade, a confidencialidade e a autenticidade —
estdo sujeitos a vulnerabilidades (MANDARINO JUNIOR; CANONGIA, 2010).

Esse ambiente, que comporta vulnerabilidades e esta sujeito a ataques para o
acesso indevido a informac¢des importantes armazenadas em redes corporativas e
governamentais, requer atencdo cautelosa das autoridades responsdveis. Para se
ter uma ideia dos tipos de risco, Pinheiro (2009) apresenta uma lista das maiores
vulnerabilidades observadasemambientes cibernéticos: (i) dependéncia de sistemas
e tecnologias externas; (ii) baixo investimento em pesquisa e desenvolvimento, em
centros de pesquisas e universidades, na drea da seguranga da informacao; (iii)
infraestrutura de telecomunicagdo e energia obsoleta ou estrangeira; (iv) baixo
desenvolvimento e cultura nos temas de seguranca da informacao e de protecdo do
conhecimento nas instituicdes; (v) baixa capacitacdo do Poder Judiciario na matéria
de delito cibernético e prova eletronica; (vi) legislacgdio que permita responder
as solicitagdes internacionais de cooperagdo; (vii) permissdo da rastreabilidade;
(viii) falta de padronizacdo de respostas a incidentes; e (ix) falta de um plano de
seguranca cibernética brasileira implementado.

Observa-se que os registros de ataques cibernéticos sdo crescentes em nivel
mundial e se caracterizam como um grande desafio para os governos. Por esse
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motivo, seguranca e a defesa cibernética assumem importancia cada vez maior
como funcdes estratégicas de governo.

Em 2008, foi publicado, pelo Presidente da Republica, o Decreto n? 6.703, de 18
de dezembro (BRASIL, 2008), que aprovou a Estratégia Nacional de Defesa (END). Em
2012, essa estratégia foi revista, afirmando-se necessaria a tomada de medidas para
a seguranca das areas de infraestruturas criticas, inclusos os servigos, em especial
no que se refere a energia, transporte, dgua e telecomunicagbes, a cargo dos
Ministérios da Defesa, das Minas e Energia, dos Transportes, da Integragao Nacional
e das ComunicagGes. E o trabalho de coordenacgdo, avaliagdo, monitoramento
e reducdo de riscos foi designado ao Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica (GSI) (BRAsIL, 2012a). O Decreto, ainda, afirma que o
Comandante do Exército é responsavel pela aplicacdo da END, formulard a sua
politica e doutrina de defesa cibernética e preparara seus 6rgdos operativos e de
apoio para o cumprimento da destinacdao constitucional.

Apds o langamento da END, foi criada a Politica Cibernética de Defesa (PCD), em
2012, que contempla as diretrizes para a aplicacdo e o desenvolvimento de ac¢des
em todos os componentes da expressao militar do poder nacional, bem como nas
entidades que venham a participar de atividades de defesa ou de guerra cibernética
(BRASIL, 2012b). A PCD estabeleceu a criagdo de uma equipe de respostas a incidentes,
para a realizagao de exercicios de guerra e simulagdes de ataques. Além disso, a PCD
criou o Sistema Militar de Defesa Cibernética (SMDC), nas Forgas Armadas, com a
competéncia de reprimir os crimes cibernéticos. O SMDC envolve a participacao de
militares, civis e académicos, e deve assegurar de forma conjunta o uso efetivo do
espaco cibernético (preparo e emprego operacional) pelas Forcas Armadas, bem
como impedir ou dificultar a sua utilizagdo contra interesses da defesa nacional.

Contudo, o documento da politica ndo trata de aspectos que sdo fundamentais
para a constituicdo de cooperag¢des internacionais, ou seja, aliangas estratégicas
para contribuicdes e crescimento das partes aliadas. Por exemplo, nas politicas de
seguranca dos Estados Unidos da América (2009), Republica da Africa do Sul (2011)
e india (2011), constam diretrizes e a¢des relacionadas a cooperacdo internacional
para promover a coordenacao global de respostas a tratamentos e vulnerabilidades,
participacdo em eventos para nivelamento de conhecimento e criacdo de parcerias
bilaterais e/ou multilaterais para a¢des coordenadas.

Verifica-se, desse modo, que ha diretrizes distintas entre as politicas de seguranca
cibernética de diferentes paises, apesar dos problemas e vulnerabilidades nessa
area serem de conhecimento comum. Essa constatacdo pode ser esperada para
algumas diretrizes especificas, mas surge a dulvida sobre aspectos de mesma
natureza e de grande relevancia. Assim, em razdo da importancia do tema para a
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seguranca e a soberania nacional, o presente estudo tem como objetivo verificar a
aderéncia das diretrizes da Politica de Segurancga Cibernética do Brasil (PCD) com as
politicas de outros paises nessa area, com vistas a enriquecer a discussdo das a¢bes
futuras de defesa do espaco cibernético brasileiro.

Seguranca cibernética

Moresi (2012) alerta que a seguranca cibernética € um dos grandes desafios a
ser enfrentado pelos governos de diversos paises, particularmente no que se refere
a garantia do funcionamento de infraestruturas criticas, tais como energia, defesa,
transporte, telecomunicagdes, financgas, entre outras. Os termos defesa (do inglés,
cyberdefense), seguranca (do inglés, cybersecurity) e guerra cibernética (do inglés,
cyberwar) sdo parecidos, mas, ao mesmo tempo, trazem diferentes conceitos e, por
isso, é importante esclarecer as diferencas entre eles.

Podemosdefinirotermoguerracibernéticacomoumaferramentadeacgdo politica
ou militar. Ja o perito especialista em crimes digitais Milagre (2012) define guerra
cibernética mediante trés abordagens diferentes, segundo o desenvolvimento do
conflito, segundo o tipo de arma e segundo as forcas empregadas em confronto:

Cyberwar segundo o desenvolvimento do conflito: guerra fria (conflitos
indiretos, de espionagem, de subversdo ou tecnoldgicos) ou guerra subversiva
ou de guerrilha (guerra ndo convencional, cujo escopo é subverter a ordem
estabelecida) — Também pode se enquadrar em guerra psicoldgica; [...]

Cyberwar segundo o tipo de arma: Guerra tecnoldgica;

Cyberwar segundo as forgas em confronto: Guerra irregular, travada entre
um exército e uma guerrilha, com campo de batalha indefinido. De dificil
distingdo entre civis e soldados. Mas também pode ser regular, entre exércitos
virtuais (MILAGRE, 2012, p.10).

Para Mandarino Junior e Canongia (2010), a seguranca cibernética compreende
aspectos e atitudes, tanto de prevencdo quanto de repressdo, enquanto a defesa
cibernética abrange ac¢des operacionais de combates ofensivos. De acordo com a
Portaria n” 45 (BRASIL, 2009), a esfera publica utiliza dois termos alinhados a noc¢do
da seguranca cibernética: (i) infraestrutura critica da informacéo; e (ii) ativos de
informacdo. Nesse documento, considera-se infraestrutura critica da informacao
o subconjunto de ativos de informacdo que afetam diretamente a consecucdo e a
continuidade da missao do Estado e a seguranga da sociedade. A nog¢ao de ativos
de informacdo, por sua vez, refere-se aos meios de armazenamento, transmissao
e processamento da informacdo, os sistemas de informacdo, bem como os locais
onde se encontram esses meios e as pessoas que a eles tém acesso.
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A revisdo de literatura deste estudo permitiu identificar trés niveis de seguranca
cibernética adotados pelos paises, conforme mostra a Figura 1.

Figura 1 — Niveis de seguranca cibernética

Modelos de Seguranca Cibernética
(requisitos e elementos de governanca)

Fonte: Elaboragdo prdpria.

A seguir, sdo apresentados os niveis distintos de seguranga em mais detalhes e a
sua importancia no cenario atual.

Estratégia Nacional de Defesa (END)

A END, aprovada no final de 2008 e revista em 2012, estabeleceu diretrizes
relativas ao preparo e ao emprego das For¢cas Armadas para a defesa nacional, com
destaque a trés setores de importancia estratégica: o espacial, o cibernético e o
nuclear (BRASIL, 2012a).

A Estratégia Nacional de Defesa é o vinculo entre o conceito e a politica
de independéncia nacional, de um lado, e as Forcas Armadas para resguardar
essa independéncia, de outro. Trata de questdes politicas e institucionais
decisivas para a defesa do Pais, como os objetivos da sua “grande estratégia”
e 0s meios para fazer com que a nagao participe da defesa. Aborda, também,
problemas propriamente militares, derivados da influéncia dessa ‘grande
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estratégia’ na orientacdo e nas praticas operacionais das trés Forgas. A
Estratégia Nacional de Defesa serd complementada por planos para a paz e
para a guerra, concebidos para fazer frente a diferentes hipoteses de emprego
(BRASIL, 20124, p. 5, grifo nosso).

A END abrange o conceito de seguranca cibernética, setor cuja responsabilidade
de protecdo é do governo. Entretanto, conforme Acacio (2012, p. 7), no
detalhamento da END, “o setor cibernético é aquele que possui mais incertezas
e menos informacgbes”. Nesse aspecto, cabe destacar a dependéncia tecnoldgica
do Brasil em relagdo a produtos importados e a operadoras ndo nacionais de
telecomunicagdes. Essa dependéncia em relagdao a paises com elevado grau de
desenvolvimento na drea da tecnologia da informag¢do e comunicagées dificilmente
podera ser superada em curto prazo e gera a necessidade de desenvolvimento de
uma estratégia de grande alcance.

De acordo com Alves Junior (2011), os Estados Unidos ja possuem tradicdo em
formular estratégias de seguranca cibernética. Tanto a administragao de Bill Clinton,
em 2000, quanto a de George W. Bush, em 2002 e 2008, elaboraram programas
com esse mote.

Poltica Cibernética de Defesa (PCD)

De acordo com Hunker (2010), uma politica de seguranca cibernética refere-
se as medidas tomadas para garantir a seguranga no ciberespaco. Ndo apenas as
agéncias governamentais devem construir tais medidas, mas as empresas privadas,
provedores de internet e ONGs devem adotar politicas de seguranca cibernética.
Segundo o autor, o primeiro pensamento evocado pela politica de seguranga
cibernética é a protecdo contra a cibercriminalidade. No entanto, as politicas
também baseiam-se em infraestruturas ligadas ao ciberespago e ao armazenamento
de dados, entre outras, respeitando a cultura e peculiaridade de cada pais.

Conforme Brasil (2012b, p. 11), a PCD “tem a finalidade de orientar, no ambito do
Ministério da Defesa (MD), as atividades de Defesa Cibernética, no nivel estratégico,
e de Guerra Cibernética, nos niveis operacional e tatico, visando a consecucdo dos
seus objetivos”. A PCD aplica-se a todos os componentes da expressao militar do
poder nacional, bem como as entidades que venham a participar de atividades de
defesa ou de guerra cibernética. Os seus objetivos sdo:

Sao objetivos da Politica Cibernética de Defesa:

a) assegurar, de forma conjunta, o uso efetivo do espaco cibernético
(preparo e emprego operacional) pelas Forcas Armadas (FA) e impedir ou
dificultar sua utilizagdo contra interesses da Defesa Nacional;
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b) capacitar e gerir talentos humanos necessarios a conducdo das
atividades do Setor Cibernético (St Ciber) no ambito do MD;

c) colaborar com a produgdo do conhecimento de Inteligéncia, oriundo
da fonte cibernética, de interesse para o Sistema de Inteligéncia de Defesa
(Sinde) e para os o6rgdos de governo envolvidos com a SIC e Seguranga
Cibernética, em especial o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Republica (GSI/PR);

d) desenvolver e manter atualizada a doutrina de emprego do St Ciber;

e) implementar medidas que contribuam para a Gestdo da SIC no ambito
do MD;

f) adequar as estruturas de C, T & | das trés Forgas e implementar atividades
de pesquisa e desenvolvimento para atender as necessidades do St Ciber;

g) definir os principios basicos que norteiem a criagdo de legislacdo e
normas especificas para o emprego no St Ciber;

h) cooperar com o esforgo de mobilizagdo nacional e militar para assegurar
a capacidade operacional e, em consequéncia, a capacidade dissuasoria do St
Ciber; e

i) contribuir para a seguranga dos ativos de informag¢do da Administragdo
Publica Federal (APF), no que se refere a Segurancga Cibernética, situados fora
do dmbito do MD (BRASIL, 20123, p. 2).

A estratégia tem uma forte relagdo com a politica. Segundo Ribeiro (2011, p.
161), o escopo de um direcionamento estratégico contempla a criagdo de um
centro especializado de referéncia, o desenvolvimento de metodologias e sistemas,
a definicdo de métricas e indicadores e a cooperagdo entre os setores publico e
privado, além da comunidade internacional. Esses elementos devem ter como base
um arcabouco legal e um marco regulatério consistentes com essas finalidades.

Nas politicas de seguranca elencadas neste estudo, alguns elementos sdo
recorrentes, sendo que os que mais se destacam sdo: (i) a criagdo de um centro
de coordenacdo de seguranca cibernética; (ii) a criacdo de equipes de respostas
a incidentes; (iii) a preocupagdo com a capacitacdo, o desenvolvimento e a
pesquisa; (iv) a promocao e fortalecimento de cooperacdo local; e (v) a aquisi¢do de
criptografia prépria ou adquirida.

A partir da analise das politicas e das estratégias, infere-se que um modelo de
seguranca cibernética deve englobar a formulacdo, implantacao, controle e revisao
de politicas, diretrizes, regras, procedimentos, instrumentos e tecnologias que
orientem a pratica de gestdao desse modelo. Ainda, entende-se que, para a solidez
do modelo, é importante que a politica de seguranca cibernética considere todas as
lacunas de seguranca e, sobretudo, a participacao dos atores indispensaveis ao seu
planejamento, execucdo, verificacdo e acao.
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Modelos de Seguranga Cibernética

Conforme comentado, a END e a PCD estabelecem os niveis de operacionaliza¢do
e as diretrizes relacionadas a seguranca cibernética. Na PCD (BRAsIL, 2012b),
as diretrizes explicitam as atividades a serem implementadas pelo Ministério da
Defesa, contendo elementos doutrindrios basicos e de alto nivel. Cabe ressaltar
as diretrizes que contemplam o alcance do objetivo de desenvolvimento do setor
cibernético (St Ciber) da PCD:

Diretrizes atinentes ao Objetivo N2 IV - desenvolver e manter atualizada
a doutrina de emprego do St Ciber: a) criar a doutrina de Defesa Cibernética
mediante proposta do 6rgdo central do S(MD)C; [...] f) designar o érgéo
central do SMDC como responsavel por propor as inovagées e atualizagdes
de doutrina para o setor cibernético no ambito da Defesa (BRASIL, 20123, p.3).

Com base nessas diretrizes, entende-se que um dos grande desafios sera a
elaboracdo de um documento que contemple os requisitos e os elementos de
governanga, com topicos relacionados ao planejamento, estratégia e o processo
decisério integrados. Neste trabalho, o documento é denominado Modelo de
Seguranca Cibernética.

Mandarino Junior e Canongia (2010) alertam que ainda n3o existe um modelo
formatado e testado para a formalizacdo de a¢des estruturadas para a prevencao
e combate a ataques e crimes cibernéticos. Contudo, cabe ressaltar que o Governo
Federal criou o Grupo Técnico de Seguranca Cibernética, mediante a Portaria n* 45
(BRASIL, 2009), composto por representantes dos Ministérios da Justica, da Defesa,
das Relagdes Exteriores e Comandantes das For¢cas Armadas, com o objetivo de
propor diretrizes e estratégias para a seguranga no ambito da administragdo publica
federal. Desse modo, observa-se o empenho do governo para o desenvolvimento
de um modelo de seguranga cibernética.

Em termos internacionais, é possivel verificar diversos esforcos para a criacdo
de modelos de seguranca cibernética. Um bom exemplo é o do Departamento
de Energia americano, que desenvolveu o Modelo Federal para a Seguranca
Cibernética. De acordo com Network Security (2009, p. 2), esse modelo “atua
como um programa virtual. Se uma instituicdo sofre ataque em sua infraestrutura,
a comunicacdo segura e pontual com os outros érgdos da Federacdo auxiliara a
protegé-la do ataque e até mesmo através de resposta ativa”. Em seu estado atual,
o sistema transmite informacdes sobre enderecos IP e nomes de dominio suspeitos,
mas, em breve, serd capaz de compartilhar enderecos de e-mail suspeitos e URLs
da web entre os sistemas da Federagdao. O desenvolvimento do sistema ganhou o
Prémio de Inovacdo em Seguranca Cibernética de 2009 (do inglés, DoE 2009 Cyber
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Security Innovation Achievement Award). Além de proteger ativos do governo, a
equipe acredita que pode ser utilizado no setor privado.

O National Institute of Standards and Technology (Nist), érgdo americano
responsavel por promover a inova¢do e a competitividade industrial mediante
o desenvolvimento de padrdes que garantem melhor seguranca econdémica e
qualidade de vida, desenvolveu e mantém um modelo criado com a colaboracao
entre o governo e o setor privado. Esse modelo é um conjunto de padrdes
industriais e melhores praticas que ajudam as organizacles a gerenciar os riscos
de ciberseguranca (NATIONAL INSTITUTE OF STANDARDS AND TECHNOLOGY, 2014). O
modelo guia as atividades de ciberseguranca, considerando os riscos relacionados
a essa area como parte dos riscos de gestdao dos processos de negdcio (utiliza uma
linguagem comum para a gestdo desses riscos).

Os modelos sdo importantes para o desenvolvimento e a compreensado da teoria da
seguranca cibernética, pois ajudam a mitigar os riscos de ciberseguranca. Entretanto,
ainda estdo em fase de organizagdo pelos paises. De acordo com Baker, Waterman
e lvanov (2010), que realizaram pesquisa em nivel mundial com 600 executivos de
seguranca de TI, existe um modelo comum a todos os paises pesquisados:

Uma questdo levantada reiteradas vezes em entrevistas com especialistas
de diferentes setores e paises foi a maneira como os governos estavam se
organizando para enfrentar a nova ameaca. Existem modelos comuns — todos
0s paises pesquisados, por exemplo, estabeleceram equipes de resposta a
emergéncias em computadores (CERTs — Computer Emergency Response Teams)
para tratar de resposta a incidentes, embora sua eficdcia varie, de acordo com
as entrevistas. No entanto, muitos governos continuam a lutar com a questdo
do “organograma” e, em alguns paises, o resultado é, claramente, um trabalho
em andamento (BAKER; WATERMAN; IVANOV, 2010, p. 36).

Metodologia

Para a avaliacdo da aderéncia das diretrizes da Politica de Defesa Cibernética do
Brasil (PCD) com as politicas de outros paises, realizou-se pesquisa documental, de
natureza qualitativa. A pesquisa documental, conforme Godoy (1995), é constituida
pelo exame de materiais que ainda ndo receberam um tratamento analitico ou que
podem ser reexaminados buscando-se interpretacdo nova ou complementar.

Foram analisadas as politicas de segurancga cibernética dos seguintes paises:
Estados Unidos da América (2009), Reino Unido (2011), Africa do Sul (2011), india
(2011) e Brasil (2012a). A selegdo dos paises ocorreu devido a disponibilidade de
acesso aos documentos para a pesquisa. E, para a compreensdo dessas politicas,
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utilizou-se a andlise de conteudo, que é uma técnica de analise de dados qualitativa.
Cabe destacar que a analise de conteddo tem sido uma das técnicas mais utilizadas
para a pesquisa documental, ou seja, a codificacdo e andlise dos dados (GoDoY,
1995). Segundo Bardin (1977), a analise de contelido compreende:

[...] um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes, visando obter,
por procedimentos, sistematicos e objetivos de descrigdo do contetdo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitem a inferéncia
de conhecimentos relativos as condi¢Bes de producdo/recepgdo (varidveis
inferidas) dessas mensagens (BARDIN, 1977, p. 42).

Neste trabalho, utilizou-se a frequéncia como medida de contagem de apari¢do
da unidade de analise definida para o estudo: diretrizes das politicas. Os segmentos
de texto foram selecionados em fungdo da unidade de anélise.

Apds a categorizagdo e a classificagdo dos segmentos de textos, foi realizada a
avaliacdo desses resultados, mediante tratamento estatistico simples. Essa avaliacdo
proporcionou a organiza¢ao dos dados em tabelas e a comparagdo das politicas de
seguranca dos cinco paises.

Analise e interpretagdo dos dados

Inicialmente, com a analise de conteludo, foram identificadas as categorias e
realizados os agrupamentos das diretrizes das politicas de seguranca cibernética.
As categorias e suas descricdes encontram-se no Quadrol.

Quadro 1 — Categorias resultantes da analise de contetlido

Categoria Descrigao

Adequacao de estruturas e normas em
seguranga cibernética.

InteragBes com dérgdos da APF, atores locais e
internacionais (individuos e organizagdes).
Desenvolvimento da cultura de seguranca
cibernética.

Seguranga da informacdo

Interagdo com outros érgdos e atores

Cultura de seguranga cibernética

Cooperagdo com outros atores para

Cooperagao técnica . . "
perac desenvolvimento da seguranga cibernética.

Acdes relacionadas a infraestrutura para o

Infraestrutura de seguranca ) . "
aprimoramento da seguranga cibernética.

Desenvolvimento e adequagao das politicas e

Normatizagao . o
normas de seguranca cibernética.

Capacitagdo e mobilizagdo de pessoal

Capacitacdo em seguranca cibernética .
P ¢ & ¢ especializado.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Durante o processo de categorizacdo, foi criado um cédigo para identificar as
diretrizes das politicas em estudo, composto por dois campos:

e primeiro campo: indica a sigla dos paises, segundo a norma internacional
ISO 3166 de siglas: (i) Brasil — BR; (ii) Africa do Sul — ZA; Estados Unidos da
América — US; india — IN; e Reino Unido — GB;

e segundocampo: numeragdo sequencial, para a identificacdo de cada diretriz.

Devido a objetividade, a precisdo e a clareza dos contelddos dos documentos, ndo
houve necessidade de mais de um ciclo de categorizagao, conforme orienta Bardin
(1977). O Quadro 2 apresenta o numero de diretrizes das politicas de seguranga dos
paises identificadas para cada categoria.

Quadro 2 — Categorias da analise de contetdo e quantidade de diretrizes

Quantidade de diretrizes

Categorias A Total por
. Africado |Estados |. . Reino categoria

Brasil Sul Unidos India Unido

Seguranca da 9 9 14 25 29 86

informacédo

Normatizagao 14 9 9 4 12 48

Cultura de

seguranga 6 11 8 3 9 37

cibernética

Interagao com

outros orgdos e 4 8 8 3 13 36

atores

Cooperagdo 9 4 5 0 5 23

técnica

Capacitacao

em seguranga 7 0 2 2 6 17

cibernética

Infraestrutura 1 5 0 0 5 11

de seguranca

Total 50 46 46 37 79 258

Fonte: Elaboragdo propria.

Verifica-se, no Quadro 2 que o Brasil privilegiou aspectos normativos nas diretrizes

da PCD, enquanto que os Estados Unidos, india e Reino Unido abordaram com mais

intensidade aspectos relacionados a seguranca da informacdo. A Africa do Sul, por
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sua vez, favoreceu diretrizes relacionadas a cultura na sua politica de seguranca
cibernética. Além disso, com os resultados das categorizac¢des, foi possivel observar
que as politicas dos Estados Unidos e da india ndo apresentam diretrizes sobre
infraestrutura de seguranca.

Finalizada a fase de categorizacdo, iniciou-se a andlise das politicas dos paises,
considerando as diretrizes que se encontram em uma mesma categoria, para
avaliar a relagdo entre elas. Essa analise teve como referéncia as diretrizes da PCD
do Brasil, que foram comparadas com as diretrizes das politicas dos demais paises.
Para tanto, foram definidos atributos que caracterizam a relagdo entre as politicas
dos paises, conforme mostra o Quadro 3.

Quadro 3 - Atributos para a comparagdo das politicas de seguranga cibernética
dos paises sob analise

Atributo Descricao

Indica aderéncia entre as diretrizes, ou seja, ambas as diretrizes possuem
as mesmas orientagdes.

Aderéncia

Esse atributo assinala que a diretriz da politica brasileira possui pelo
menos uma caracteristica coincidente com a politica do pais estrangeiro.

Por exemplo, na categoria Interagdo com outros érgdos e atores, a diretriz
BR-27 menciona:

Criar comité permanente, no ambito da defesa, constituido por
representantes do MD e convidados, de outros ministérios e de agéncias de
fomento, para intensificar e explorar novas oportunidades de cooperagdo em
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, nas areas de interesse do setor cibernético.
Aderéncia

parcial A diretriz norte-americana equivalente, por sua vez, relata:

O Presidente deve considerar a nomeagdo de um oficial de seguranga
cibernética na Casa Branca para gerar relatérios para o NSC e ainda acumulara
fungBes para coordenar a seguranga cibernética relacionada com as politicas
e atividades da nagdo. Esse individuo sera consultor para resolver prioridades
concorrentes e coordenar interagéncias desenvolvimento das politicas e
estratégias para ciberseguranca.

Nesse caso, a relagdo de aderéncia é parcial, pois a diretriz brasileira
fomenta o envolvimento de outros atores, com a criagdo de um comité,
enquanto a diretriz americana propd&e a designagdo de um responsavel.

Nado ha

a As diretrizes da categoria ndo possuem aderéncia entre si.
aderéncia

As diretrizes de uma mesma categoria sao divergentes entre si. Cabe
destacar que, no estudo, ndo foi identificada nenhuma diretriz brasileira
conflitante com as diretrizes dos demais paises.

Fonte: Elaboragdo propria.

Conflito entre
as diretrizes
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O processo de comparac¢do da PCD do Brasil com as politicas da Africa do Sul,
Estados Unidos, india e Reino Unido, utilizando-se os atributos especificados acima,
foi realizado para todas as categorias. Cabe destacar que nao foi identificado conflito
entre as diretrizes do Brasil com as dos demais paises. Os principais resultados sao
apresentados a seguir.

Categoria Seguranc¢a da informagao

Nessa categoria, conforme se observa na Figura 2, evidenciou-se uma forte
aderéncia entre as diretrizes do Brasil e as dos Estados Unidos, e uma maior
divergéncia em rela¢do as diretrizes do Reino Unido. O Reino Unido possui cinco
diretrizes que dizem respeito a acdes de combate direto ao ciberterrorismo e,
principalmente, ao crime cibernético, visando garantir a seguranca dos atores
locais, como industrias e areas civis, para fomentar o desenvolvimento nacional,
respeitando o direito individual de privacidade. Esses aspectos ndo sdo abordados
na PCD do Brasil.

Figura 2 — Resultado da analise de aderéncia da categoria Seguranca da informacgao

80,00%
70,00%
60,00%
50,00%
40,00%
30,00%

20,00%

10,00%

0,00%

Africa do Sul Estados Unidos india Reino Unido

M Aderéncia Aderéncia parcial B N3o ha aderéncia

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Categoria Interagao com outros 6rgaos e atores

Asdiretrizes do Brasil, nessa categoria, estdo totalmente aderentes com as diretrizes
sul-africanas, conforme se verifica na Figura 3. Nesse tema, contudo, constata-se que
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ndo ha uma adesdo maior que 50% com as diretrizes norte-americanas, pois essas
nao abordam aspectos relacionados a insercdo da defesa cibernética nos exercicios
de simulacdo de combate e nas opera¢des conjuntas, que constam na PCD.

Em relacdo a india, cabe destacar a aderéncia das diretrizes que tratam do
estabelecimento de critérios de risco, inerentes aos ativos de informacdo, e da
realizacdo do seu gerenciamento visando a reducao dos riscos a niveis aceitaveis nas
infraestruturas criticas de interesse da defesa nacional. Outra aderéncia com a india
nessa categoria refere-se a uma coordenacao central para identificar organizacdes
de segurancga nacional e organizar os assuntos relacionados a seguranca da
informagdo no pais.

Nessa categoria, a PCD deixou a desejar em relagdo a politica do Reino Unido,
que orienta o estabelecimento de novas parcerias operacionais com setores
privados, para a construgao de pontos de informacgdo importantes no ciberespaco.
Essa diretriz evidencia a preocupacao do Reino Unido no relacionamento com o
setor privado na drea da seguranca e da defesa cibernética.

Figura 3 — Resultado da andlise de aderéncia da categoria Interagdo com outros

érgdos e atores
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Fonte: Elaboragdo prdpria.
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Categoria Cultura de seguranca cibernética

A PCD possui maior aderéncia com as diretrizes das politicas dos paises
estrangeiros nessa categoria, conforme mostra a Figura 4. Entretanto, algumas
diretrizes que n3o sdo abordadas na PCD possuem destaque nas politicas da Africa
do Sul e dos Estados Unidos, como: (i) desenvolvimento da consciéncia sobre o risco
no ciberespaco (diretriz da Africa do Sul); (ii) elabora¢do de campanhas nacionais
de sensibilizacdo sobre ciberseguranca (diretriz da Africa do Sul); (i) construcdo
de uma visdo de gerenciamento da identidade e da estratégia, que aborda desde
a privacidade a interesses das liberdades civis (diretriz dos EUA); (iv) revisdo e
atualizacdo do regime de privacidade existente (diretriz da Africa do Sul); (v)
envolvimento da populacdo na discussdo de medidas de seguranca para a solucao
de problemas (diretriz dos EUA).

Figura 4 — Resultado da analise de aderéncia da categoria Cultura de seguranga
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Fonte: Elaboragdo propria.

Categoria Cooperagao técnica

A Figura 5 mostra que, nessa categoria, ndo foi classificada nenhuma das
diretrizes da politica de seguranca cibernética da india. Cabe destacar duas
diretrizes relativas a cooperac¢do técnica dos paises estrangeiros que ndo foram
identificadas na PCD brasileira: (i) afiliar as organizaces internacionais a fim de
promover respostas coordenadas globais as ameacas e vulnerabilidades, manter
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a par os envolvidos e desenvolver uma frente de ciberseguranca (diretriz da Africa
do Sul); e (ii) coordenar politicas e estratégias de inteligéncia e militar para o
ciberespaco, inclusive para combater o terrorismo na internet (diretriz dos EUA).
Com relagdo a esses itens, observa-se que a politica brasileira tem o seu foco
nas respostas a incidentes, com a criacdo de um banco de dados de acGes e de
incidentes ocorridos.

Cabe ressaltar a aderéncia das politicas brasileira e norte-americana nas
diretrizes que destacam a necessidade de colaboracdo com o 6rgao coordenador
de seguranca cibernética dos paises.

Figura 5 — Resultado da andlise de aderéncia da categoria Cooperagao técnica
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Fonte: Elaboragdo prdpria.

Categoria Infraestrutura de seguranga

Nessa categoria, de acordo com a Figura 6, identificou-se total aderéncia da
PCD com a politica do Reino Unido. As politicas dos dois paises norteiam a criagdo
de estruturas de inteligéncia cibernética, visando a produg¢do de conhecimento
nesse setor. As demais politicas analisadas ndo explicitam aspectos relacionados
a criacdo e ao desenvolvimento de infraestruturas de seguranca.

Ainda, a politica do Reino Unido também demonstra preocupac¢do em construir
e manter redes de tecnologia de informacdo e comunicagdo (TIC) do governo e
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ajudar os consumidores a responder a ameacas cibernéticas mediante o uso de
midias sociais para o fornecimento de avisos sobre fraudes ou outras ameacas
online. Essas preocupacdes nao foram identificadas na PCD.

Figura 6 — Resultado da analise de aderéncia da categoria Infraestrutura de
seguranga
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Categoria Normatizacao

Nessa categoria, ha uma particularidade relacionada a estrutura de
coordenagdo de seguranca cibernética. O Brasil separa a responsabilidade pelas
acles de coordenacdo dos assuntos estratégicos. A segurancga cibernética é de
responsabilidade do GSI da Presidéncia da Republica, e a responsabilidade pela
defesa cibernética é do Sistema Militar de Defesa Cibernética (SMDC) e do Centro
de Defesa Cibernética (CDCiber), coordenado pelo Exército Brasileiro e Ministério
da Defesa (diretriz BR-43). A estrutura dos Estados Unidos, por outro lado, define o
Departamento de Defesa (DoD) como o 6rgdo central responsavel pela coordenagdo
da seguranca e da defesa cibernética.

A politica do Reino Unido apresenta duas diretrizes com orientagdes
normativas que nao foram contempladas na PCD: (i) incentivo do governo ao
uso de normas e orientagdes para ajudar as industrias a elevar o padrao de
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seguranca; e (ii) a cooperacgdo do Estado na execuc¢do da lei e negacdo de refugio
a cibercriminosos internacionais. A politica indiana também indica uma diretriz
de agbes de incentivo e politicas para promover a aderéncia a melhores praticas
internacionais de seguranca.

Cabe destacar a diretriz norte-americana que indica o estabelecimento de
métricas de desempenho na drea da seguranca cibernética, identificada somente
na politica dos Estados Unidos.

Figura 7 — Resultado da andlise de aderéncia da categoria Normatizacao
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Fonte: Elaboragdo propria.

Categoria Capacitacdao em seguranca cibernética

Nessa categoria, verificou-se que a PCD ndo tem aderéncia com as politicas da
Africa do Sul e da india, de acordo com a Figura 8, e ha algumas diretrizes comuns
com as politicas dos Estados Unidos e do Reino Unido. Vale destacar a diretriz da
PCD que enfoca a capacitacdo de pessoal, e, para fomentar a pesquisa no setor
cibernético, a diretriz que orienta a criacdo de disciplinas em estabelecimentos de
ensino. A preocupacdo com a sustentabilidade do setor também pode ser observada
em uma diretriz especifica da PCD.
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Figura 8 — Resultado da andlise de aderéncia da categoria Capacitagdo em
seguranga cibernética
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Fonte: Elaboragdo propria.

Consideragoes finais

O estudo verificou a aderéncia da Politica Cibernética de Defesa do Brasil (PCD)
com as politicas de outros paises, com o objetivo de enriquecer a discussao sobre o
tema. Foi possivel confirmar o destaque do assunto no cendrio mundial pela revisao
de literatura. Os resultados da pesquisa, por sua vez, permitiram compreender as
diretrizes e, sobretudo, as principais diferencas e similaridades das politicas de
seguranca cibernética analisadas.

A principal limitacdo para o desenvolvimento do trabalho foi a dificuldade no
acesso a documentos das politicas dos paises estrangeiros, pois, em alguns casos,
sdo tratados como assunto de seguranca nacional. Desse modo, os documentos
analisados sdo os que estavam disponiveis quando da realiza¢do do trabalho.

Durante o estudo, observou-se que alguns termos e definicdes nessa area se
confundem, ndo somente entre os paises, mas, também, nas publica¢des e trabalhos
académicos. Essas diferencas de entendimento dificultam a formacdo de conceitos
e a compreensdo do assunto pela populagao. Assim, considera-se de fundamental
relevancia a construcdo e a ado¢do de uma taxonomia de seguranca cibernética em
nivel internacional.

Apesar de algumas dificuldades com a taxonomia, as diretrizes relativas a
protecdo dos ativos informacionais sdo abordadas de maneira geral com o0 mesmo
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direcionamento pelos paises. Constatou-se que todas as politicas analisadas
priorizaram a protec¢do das informagdes.

Na comparagdao com os outros paises, percebe-se que a politica de seguranca
cibernética brasileira estd bem estruturada. Um aspecto que merece atencao
em termos de clareza diz respeito a estrutura de organizagdo, para facilitar o
entendimento do funcionamento das hierarquias de responsabilidade. Nesse
aspecto, entende-se que a criacdo de um érgdo central para a coordenagdo da
defesa cibernética e da seguranca cibernética pode ajudar a direcionar as acdes e
a normatizacdo do setor, e facilitar a integracdo das For¢as Armadas com os 6rgdos
da administracao publica federal nas acdes de seguranca cibernética. Atualmente, é
possivel notar que os drgdos e entidades responsaveis atuam de forma desarticulada.

O Brasil é um ator global que hoje tem destaque internacional, em funcdo do
desenvolvimento tecnolégico tanto na drea agricola quanto no setor de exploragao
de petréleo e seus derivados. Nesse sentido, a PCD é um marco decisivo e de grande
avanco no painel da seguranga cibernética nacional e em nivel internacional. Assim,
entende-se necessaria a constru¢cdo de uma agenda nacional de acbes para a
adogdo das diretrizes que constam na PCD.

Nesse contexto, algumas diretrizes merecem atencdo e prioridade devido a sua
importancia para o desenvolvimento da doutrina que ird nortear as agdes no setor
cibernético. O desenvolvimento de tecnologias nacionais para o processamento de
sistemas sensiveis, comunica¢do de dados e informagdes, por exemplo, tanto em
nivel de algoritmos e sistemas (softwares), como de equipamentos (hardwares), é
fundamental para resguardar o Brasil contra a¢des de espionagem. Cabe destacar
a iniciativa brasileira para a implantacdo da infraestrutura de chaves publicas (ICP
Defesa), de crucial importancia para garantir a seguranca, a confidencialidade e a
integridade dos dados e informacdes.

A interacdo e o envolvimento de parceiros civis, publicos e privados, auxilia
no crescimento da consciéncia publica sobre a seguranca cibernética, promove
a educacdo e treinamento. Esse tipo de diretriz promove a cultura da seguranca
cibernética. As a¢des de aculturamento podem se iniciar, inclusive, na educacao
basica escolar, de maneira que as criancas, em sua formacdo, ja podem ter
conhecimento da importancia de proteger suas informag¢des. Também acordos de
cooperagao técnica com universidades e empresas privadas podem ser realizados
para o desenvolvimento de metodologias, equipamentos e tecnologias de suporte
ao setor cibernético.

A cooperacgdo internacional é outro fator importante para o desenvolvimento
da seguranca cibernética. Assim como toda alianca, a cooperacdo deve ser baseada
em uma relacdo de confianga. Diversos paises estrangeiros criam esses acordos
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de cooperacdo e explicitam a importancia dessas acbes em suas diretrizes que
compdem as politicas de seguranca cibernética. A PCD do Brasil tem essa diretriz
no seu escopo e o Brasil ja possui acordos bilaterais com paises estrangeiros,
principalmente com paises situados na América do Sul.

Contudo, ndo ha diretrizes especificas relacionadas a prevencao e resposta a
desastres para a protecdao dos ativos das informacdes e infraestruturas criticas,
principalmente no campo das comunicagBes. A falta de acesso a canais de
comunicacdo é critica para a defesa cibernética.

Como oportunidade de evolugao do estudo, sugere-se a andlise da aderéncia
das diretrizes das politicas dos paises estrangeiros as diretrizes existentes na politica
do Brasil, explorando aspectos que nao fazem parte do escopo da PCD e que nao
fizeram parte do escopo deste trabalho. Também propde-se que os resultados
sejam verificados por especialistas de seguranca cibernética, para avaliar se as
diretrizes das politicas dos outros paises podem indicar lacunas a serem exploradas
pelas autoridades brasileiras. Ainda, ficou clara a necessidade de uma taxonomia na
area da seguranca cibernética, ndo apenas relacionada a riscos, como se observa
em algumas publicac¢des.

Para finalizar, entende-se que as diretrizes adotadas na Politica Cibernética de
Defesa brasileira sdo pertinentes e estdo muito bem norteadas, apesar de alguns
aspectos discutidos neste trabalho, que fazem parte das politicas dos outros paises,
nao serem contemplados. Assim, sugere-se que se aprofunde na discussdo sobre a
PCD para o aprimoramento da politica brasileira nessa area.
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Os agentes de recursos humanos (RH) das instituicGes publicas federais tém a
responsabilidade de intermediar os afastamentos por problemas de saude dos servidores
junto ao Subsistema Integrado de Atencdo a Saude dos Servidores (SIASS), instituido pela
PASS desde 2009. O objetivo deste estudo é analisar o trabalho desses agentes e sua margem
de acdo diante das prescri¢cGes da PASS e dos meios oferecidos pelo SIASS. Para tanto, foram
realizadas analise documental e entrevistas semiestruturadas com dez agentes de RH de
sete instituicGes da cidade de Sao Paulo, utilizando-se analise de contetdo do tipo tematica
para tratamento do material. Os resultados mostram que o trabalho dos agentes esta
voltado, sobretudo, as praticas de controle dos afastamentos dos servidores ao trabalho,
ocorrendo em servigcos que nao dispdem de recursos e estrutura suficiente. Desse modo, a
PASS tem sido pouco efetiva para enfrentar os problemas de satdde dos servidores.

Palavras-chave: gestdo de pessoas, seguridade social, agente publico, politica de saude
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El papel de los agentes de recursos humanos en la aplicacion de la Politica de Atencién en
Salud y Seguridad del Trabajo del Funcionario Publico Federal (PASS)

Los agentes de recursos humanos (RH) de las instituciones publicas federales tienen la
responsabilidad de mediar los alejamientos de los servidores publicos con problemas de
salud junto al Subsistema Integrado de Atencion a la Salud del Servidor (SIASS), establecido
por la PASS (Politica de Asistencia a la Salud del Servidor) desde el afio de 2009. El objetivo
de este estudio es investigar el trabajo de estos agentes y sus posibles acciones delante de
los requisitos de la PASS y de los medios ofrecidos por el SIASS. Por lo tanto, se llevé a cabo
el andlisis de documentos y entrevistas semi-estructuradas con diez agentes de RH de siete
instituciones de la ciudad de S3o Paulo, fue utilizado el método de analisis del contenido
de tipo tematico para tratar el material de las entrevistas. Los resultados muestran que
el trabajo de los agentes esta orientado, sobretodo, a las practicas de control de los
alejamientos de los servidores del trabajo, ocurriendo in servicios que no tienen recursos
y estructura suficiente. De este modo, la PASS ha sido poco efectiva en el combate a los
problemas de salud de los servidores.

Palabras clave: gestion del personal, seguridad social, funcionario publico, politica de
salud

Therole of humanresources agents in the implementation of the Civil Servant Occupational
Health and Safety Care Policy (PASS)

Human resources agents of federal public institutions have the role of mediate the
formalization of sick leave related to health problems with the Civil Servants Safety and
Health Care Integrated Subsystem (SIASS), implemented by PASS since 2009. The aim of this
research is to analyze the work practices of these agents and their latitude of action within
PASS requirements and the means available by SIASS centers. A documental data analysis
was realized, semi-structured interviews were conducted with ten human resources agents
from seven institutions located in Sdo Paulo and a thematic content analysis was realized
to treat interviews material. The results show that the agents’ work practices are mainly
directed to the control of servant’s sick leaves, situated in services with lack of resources and
of structure. In this way, PASS has not been so effective to face servant’s health problems.

Keywords: personnel management, social security, public agent, health policy
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Introducao

Nos ultimos vinte anos, os servidores publicos vivenciam, assim como os demais
trabalhadores, o avanco tecnolégico e as novas formas de gestdo que contextualizam
as mudancas ocorridas no mundo do trabalho (RIBEIRO; MANCEBO, 2013).

Nesse periodo, o servigo publico passou por reformas administrativas baseadas
nas tendéncias do setor privado, com a intencdo de acompanhar a aceleracdo
advinda do processo de globalizagdo e internacionalizagdo da economia (PAULA,
2005). Entretanto, as mudancas propostas se depararam com os sérios problemas
econdmicos, com a ineficiéncia das politicas publicas e algumas caracteristicas
incorporadas ao longo da nossa histdoria, como a cultura patrimonialista e os
principios burocraticos arraigados que se contrastaram, em determinado momento,
com os novos modos de gestdo publica (MARCELINO, 2003; COSTA, 2006).

Além disso, na década de 1990, quando essas reformas vieram a se intensificar,
os servidores passavam por um periodo de desmotivacdo devido aos insucessos
das reformas anteriores, as indefinicdes na carreira, as limitagdes estruturais que
se perpetuavam, assim como aos escandalos de corrup¢do que desvalorizaram e
fragilizaram a imagem do funcionalismo, tornando o cenario do servigo publico
inoportuno para mudancas (MARTINS, 1997; ABRUCIO, 2007; RIBEIRO; MANCEBO, 2013).

Em meados da primeira década dos anos 2000, os problemas de saude e
as aposentadorias por invalidez entre os servidores surgem com mais forga
(CARNEIRO, 2011). Pesquisas realizadas nesse sentido demonstraram o crescente
adoecimento com o predominio dos problemas relacionados a transtornos mentais,
musculoesqueléticos e as neoplasias malignas (CARNEIRO, 2006; SALA et al., 2009;
CUNHA; BLANK; BOING, 2009).

A criacdo da Politica de Atencdo a Saude e Seguranca do Trabalho do Servidor
Publico Federal (PASS) foi anunciada em decorréncia dessa realidade, com intuito de
consolidar agdes na area da saude e seguranca no trabalho dos servidores publicos
federais (BRASIL, 2010b), em meio a diversidade de praticas! — e “ndo praticas” —
nesse campo, e de sanar o relevante numero de aposentadorias por invalidez e
adoecimentos constatados entre essa categoria profissional.

! Diante desse contexto, institui¢des publicas federais, como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
e a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), iniciaram um processo para reestruturar agdes internas
ja existentes voltadas a drea da saude dos seus servidores. O IBGE inseriu as agdes destinadas a saude dos
trabalhadores em sua politica de recursos humanos, que fazia parte do planejamento estratégico da instituigdo.
A UFRJ formou um grupo de trabalho com participagdo do sindicato para discutir e elaborar uma proposta sobre
um programa de saude do trabalhador, resultando, em 2003, na Politica de Saude Integral do Corpo Social da
UFRJ. Em decorréncia desse trabalho, a UFRJ foi convidada pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
(MPOG) a colaborar na construgdo da politica nacional para o servidor publico (ANDRADE, 2009).
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Como estratégia paraimplementacao das a¢Oes e dos projetos da PASS, em 2009,
foi criado o Subsistema Integrado de Atengdo a Saude do Servidor (SIASS) (BRASIL,
2010b), que tem como objetivo “coordenar e integrar acdes e programas nas areas
de assisténcia a saude, pericia oficial, promocao, prevencdo e acompanhamento da
saude dos servidores” (BRASIL, 2009a).

Nesse contexto, entre as peculiaridades do servico publico e o desafio de
implementar a¢cdes nesse campo propostas na politica, trabalham os servidores da
area de recursos humanos (RH), os agentes de RH, como os denominamos. Eles
sdo responsaveis pela atividade meio das instituicdes, prestam servigco ao publico
interno, vivenciam no dia a dia as contradicdes decorrentes do duplo compromisso
de trabalho com as pessoas e com as metas e as regras estabelecidas (LACOMBE;
BENDASSOLLI, 2004).

No ambito das instituicdes publicas, os agentes de RH sdo os interlocutores no
encaminhamento e acompanhamento dos problemas de saude dos servidores, pois
intermediam a formalizacdo dos afastamentos através da pericia médica realizada
pela unidade do SIASS. Apesar das atribuicdes dos agentes de RH no trabalho de
intermediagdo estarem descritas apenas indiretamente nas orienta¢des e normativas?,
esses profissionais sdo atores importantes na realizacdo das acles de saude da
PASS, em especial na promogdo da saude, da seguranca e da qualidade de vida dos
servidores (BRASIL, 2010b), devendo contar com apoio das unidades do SIASS.

Carneiro (2006, 2011) defende que a saude do servidor publico é uma questdo
para a gestdo de pessoas, devendo estar sob a tutela da administracdo de recursos
humanos, ndo do setor da saude (secretarias ou ministério), pois se constitui em
espaco provido de contato institucional ampliado e recursos especificos para lidar
com essas questdes. Destaca o importante papel do agente de RH no trabalho
voltado a saude do servidor, considerando que o mero encaminhamento a pericia
médica resultaria apenas no controle dos absenteismos.

Todavia, diante das contradi¢des que vivencia no cumprimento dos regramentos
imposto pelos modelos de RH, nem sempre adequados a realidade das institui¢des,
e, ainda, pelos impasses da administracdo publica, o agente encontra indefinicdes
quanto a seu papel profissional.

Diante da responsabilidade que possuem em atender, ouvir e escutar os
servidores no momento em que esses se encontram mais ou menos fragilizados,
conforme o caso, os agentes de RH precisam estar preparados, tanto em relagdo
as normativas prescritas pela PASS, quanto a forma de agir, ou seja, precisam saber

2 A previsdo legal para esse trabalho consta na Portaria n? 1.397, de 10/08/2012 (BRASIL, 2012): “Art. 10. Compete
aos orgdos e entidades participes do acordo de cooperagdo técnica, conjuntamente, na forma descrita no artigo
42 desta Portaria: [...] IX - encaminhar os casos necessarios para avaliagdo na unidade do SIASS; [...]".
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identificar e encaminhar os casos que assim o requerem, mantendo a ética e os
cuidados em relagdo ao sigilo.

Mas, como afirmam Cunha, Blank e Boing (2009, p. 234), “na administracdo
publica, a preocupacado com os custos gerados pelo absenteismo-doenca por vezes
supera a significacdo do processo adoecimento-afastamento do trabalho, dando
énfase as politicas de controle de beneficios”. Como conciliar essa pressao pelo
controle e a necessidade de dar assisténcia aos servidores adoecidos e de contribuir
com a prevencao? Esse dilema parece estar no centro das preocupacdes dos agentes
de RH, cujo trabalho pretende-se compreender.

O objetivo deste estudo é, portanto, analisar o trabalho dos agentes de RH na
intermediacao entre os servidores e a unidade do SIASS, suas condi¢bes de trabalho,
suas possibilidades de acdo diante das limita¢des institucionais e das contribui¢des
da unidade do SIASS localizada na cidade de S3o Paulo.

Metodologia

A pesquisa teve enfoque qualitativo, de carater exploratério, desenvolvida por
meio de analise documental e de entrevistas visando realizar andlise do trabalho dos
agentes de RH, ou seja, compreender as condicdes de trabalho, os impedimentos e
as possibilidades de acao presentes na atividade de trabalho.

Conduzimos a pesquisa tendo como referencial os elementos das abordagens
tedricas que tratam da atividade de trabalho (GUERIN et al., 2001) e do poder de
agir dos sujeitos na atividade de trabalho (CLOT, 2010). Para Clot (2010), ao realizar
a atividade, o individuo vai além do prescrito, desenvolve seu poder de agir, dando
sentido e eficiéncia a acdo, conforme as possibilidades e/ou impossibilidades que se
apresentam no real da atividade. O trabalho das pessoas, muitas vezes, encontra-
se impedido por diversos fatores ligados a critérios de gestdo e de organizacao
(SzNELWAR; MASCIA; BOUYER, 2006). Sob essa perspectiva, buscamos evidenciar a
margem de acdo dos agentes de RH, os meios e recursos disponiveis e o agir nas
situacGes de trabalho.

Em primeiro lugar, a analise documental foi realizada a fim de descrever e
caracterizar as exigéncias formais que determinam as escolhas dos agentes de RH.
Como parte da prescricao do trabalho dos agentes de RH se encontra na politica
e nos diversos documentos publicados, faremos apresentacdo sucinta sobre a
PASS e as atribuicdes das unidades do SIASS. Dessa forma, pode-se ter uma visdo
das exigéncias formais que determinam as escolhas e acGes nas atividades de
intermediacdo.
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Em segundo lugar, foram feitas entrevistas com agentes de RH, cujo critério de
participacao foi realizar o trabalho de atendimento ao servidor com a finalidade de
formalizar os afastamentos por motivo de saude, sejam dele mesmo ou de pessoa
da familia, por meio de pericia ou junta médica a ser realizada na unidade do SIASS.

Os agentes entrevistados pertencem aos drgdos publicos federais que comp&em
o primeiro Acordo de Cooperagdo Técnica (BRASIL, 2011) firmado com a unidade
do SIASS localizada na cidade de S3o Paulo. Foram excluidos dois, dos 10 6rgdos
publicos que fazem parte do acordo: um, do qual a pesquisadora faz parte; e a
instituicdo sede da unidade do SIASS, por ndo ter profissional que realiza o trabalho
de intermediacdo. Um dos agentes de RH convidados, pertencente a uma das
instituicGes participes do acordo de cooperacgdo, ndo retornou os contatos realizados
via telefone e correio eletronico. Esse agente justificou por telefone a dificuldade
de reservar um horario para a entrevista proposta devido ao excesso de trabalho.

Desse modo, realizamos entrevistas semiestruturadas com 10 agentes de RH
pertencentes a sete érgaos publicos federais localizados na cidade de Sdo Paulo,
todos atendidos pela mesma unidade do SIASS.

Entrevistas semiestruturadas favorecem utilizar roteiro “construido de forma
gue permita flexibilidade nas conversas e a absorver novos temas e questdes
trazidas pelo interlocutor”, com inicio, amplitude e profundidade no processo de
comunicacdo (MINAYO, 2010, p. 191).

O roteiro de entrevista foi elaborado contendo os seguintes eixos: o contexto/
circunstancia do trabalho, a PASS, a intermediacdo e o papel dos agentes de RH.

Para tratamento do material coletado nas entrevistas, baseamo-nos nas
orientagbes do método de andlise de conteludo. Utilizamos a técnica de analise
temdtica, que tem como enfoque a identificacdo dos temas e a extracdo das
caracteristicas associadas (BARDIN, 2011).

Realizamos as transcri¢cdes de todas as entrevistas e, posteriormente, insistimos
na leitura flutuante de cada uma delas, buscando retomar as hipdteses e os objetivos
iniciais, aprofundar na compreensdo e interpretacdo do conteddo (MINAYO, 2010).

Da exaustiva leitura e analise das transcri¢cdes, encontramos repeti¢cdes tematicas
qgue foram se desdobrando até serem transformadas em categorias, utilizadas para
agrupar as subcategorias tematicas.

Inicialmente, as categorias temdticas resultantes da nossa analise se pautaram na
identificacdo dos agentes de RH: quem sdo, onde trabalham, com quem trabalham e
que atividades realizam. Posteriormente, chegamos ao trabalho de intermediacdo:
o contexto, o papel desempenhado e as contribui¢cdes da unidade do SIASS. Por
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fim, consideramos as evidéncias dos impedimentos, das contrariedades e das
ambiguidades presentes no trabalho de intermediacao.

Resultados

A Politica de Aten¢ao a Saude e Seguranga do Trabalho do Servidor Publico Federal
(PASS)

Em meio as diversas reformas administrativas, mudangas organizacionais
e aplicacdo dos modelos e das ferramentas de gestdo, os adoecimentos e
as aposentadorias por invalidez comecaram a emergir no servico publico. A
problematica dos adoecimentos entre os servidores se deparou com a auséncia
de diretrizes para lidar com as questGes de saude, pois, apesar de algumas poucas
orientacGes prescritas, naquele momento nada havia sido implantado para
que os assuntos referentes a salde e a seguranga dos servidores pudessem ser
encaminhados (CARNEIRO, 2011).

Foi entdo, diante do cendrio constatado, que a administracdo publica federal
(APF) chegou ao consenso sobre a necessidade de estabelecer uma politica para a
realizacdo das acGes e dos encaminhamentos de saude entre os servidores, tendo
delegado ao MPOG essa responsabilidade.

Breve historico do surgimento da PASS

Com a finalidade de identificar as razGes do aumento das aposentadorias por
invalidez e dos afastamentos do trabalho por motivo de salude e propor acdes
necessarias para sua solucdo, o MPOG criou, em 2003, o Comité Gestor de Atencdo
a Saude do Servidor (CGSS), como parte da estrutura interna da sua Secretaria de
Recursos Humanos (SRH/MP) (INVESTIMENTO..., 2005)3.

Como primeira iniciativa, a CGSS realizou, entre os anos de 2003 e 2004, um
levantamento nos drgdos da APF com o objetivo de identificar como estavam sendo
tratadas as questdes de saude e seguranca entre os servidores publicos federais®.

Nesse levantamento, ficou constatado que, para atender as normativas,
cada orgdo da APF executava as a¢Oes de forma diferenciada, sendo que alguns
haviam estruturado seus préprios servicos de saude e outros ndo haviam realizado
nenhuma iniciativa. A partir desse diagndstico, iniciou-se a elaboracdo de uma

3 Essa matéria foi publicada no boletim Contato. O site www.servidor.gov.br no qual o boletim Contato estava
disponivel foi extinto.

4 Essa matéria foi publicada no boletim Contato. O site www.servidor.gov.br no qual o boletim Contato estava
disponivel foi extinto.
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politica que contemplasse as a¢Oes de salde e seguranca, incluindo tratamento,
prevencdo e condicdes de trabalho, prevendo procedimentos padronizados para
todos os érgdos da APF°.

Em 2006, houve a instituicdo do Sistema Integrado de Saude Ocupacional do
Servidor Publico Federal (Sisosp), através do Decreto n2 5.961, de 13 de novembro
de 2006, e a publicacdo do Manual para os Servicos de Satude dos Servidores Civis
Federais®. Esse manual englobava todos os procedimentos a serem seguidos pelos
departamentos médicos em relacdo aos afastamentos para tratamento de saude
dos servidores e, teoricamente, organizava os procedimentos voltados aos cuidados
a saude do servidor publico.

Entretanto, nem todos os d6rgdos mantinham departamento médico em
sua estrutura e, apesar da formacdo técnica, os servidores que fariam parte da
composicdo de novas equipes de trabalho, previstas pelo Sisosp, estavam alocados
em outras funcgOes, além de ndo estarem preparados para exercer as atividades
propostas. Novamente, cada érgao tentou se adaptar as orienta¢des dentro das
suas possibilidades administrativas, criando diferentes formas de cumprir os novos
procedimentos (CARNEIRO, 2011).

Em continuidade a construgdo e ao aprimoramento das orienta¢des, foram
realizados, a partir de 2007, encontros, oficinas e reunides, envolvendo sempre o
MPOG, servidores publicos federais das areas da saude e de recursos humanos e
entidades sindicais (CARNEIRO, 2011).

Em decorréncia dessas discussdes, em 2009, foi instituido o SIASS, por meio da
PASS’, conforme o Decreto n? 6.833, de 29 de abril de 2009 (BRrAsIL, 2009a):

[...] Art. 22 O SIASS tem por objetivo coordenar e integrar acbes e
programas nas dareas de assisténcia a saude, pericia oficial, promocao,
prevencdo e acompanhamento da saude dos servidores da administracao
federal direta, autdrquica e fundacional, de acordo com a politica de atengao
a saude e seguranca do trabalho do servidor publico federal, estabelecida
pelo Governo.

Em documento explicativo divulgado no sitio eletrénico do SIASS, encontramos
mais detalhadamente as pretensées da PASS:

° Essa matéria foi publicada no boletim Contato. O site www.servidor.gov.br no qual o boletim Contato estava
disponivel foi extinto.

5 Essa matéria foi publicada no boletim Contato. O site www.servidor.gov.br no qual o boletim Contato estava
disponivel foi extinto.

7 Assim como o Comité Gestor de Atengdo a Saude do Servidor, no dmbito do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, no artigo 42 do mesmo decreto.
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[...] consolidar praticas que surjam de uma concepc¢do biopsicossocial
do processo saude e doenga no trabalho, com um referencial de saude
direcionado a integralidade do ser humano, fundamentadas na gestdo de
dados epidemioldgicos, na organizacdo e intervengdo nos ambientes de
trabalho e no investimento em formacdo de equipes multiprofissionais para
abordagem dos problemas (BRAsIL, 2010b, paginagdo irregular).

O papel do SIASS no seio da PASS

As unidades do SIASS tém por finalidade articular os recursos existentes e propor
medidas para a implementacao das agdes da PASS, sustentada a partir dos eixos
vigilancia e promoc¢do a salde, assisténcia a salde do servidor e pericia em salde
(BRASIL, 2010b).

Essas unidades sdo sediadas por d6rgaos da APF que, pela natureza das suas
atividades, detém experiéncia, conhecimento e forca de trabalho para promover
as acOes da PASS, de modo a atender os servidores das instituicGes participes por
meio de um acordo de cooperagdo técnica firmado, conforme previsto na Portaria
n2 1.397, de 10 de agosto de 2012 (BRASIL, 2012)8.

Nesse contexto, assim como as unidades do SIASS, as dreas de RH sdo os principais
agentes na implantacdo dessa politica. Conforme previsto, as instituicdes publicas
ficam obrigadas ndo s6 a cumprirem as orientagdes, mas também a promoverem a
realizacao de agdes de prevengao, promogao e qualidade de vida nos seus locais de
trabalho (BRASIL, 2010b).

A previsao legal do trabalho de intermedia¢ao com a unidade do SIASS realizado
pelos servidores da area de RH consta na Portaria n? 1.397, de 10 de agosto de
2012 (BRASsIL, 2012), entre os incisos do artigo 10, que dita as competéncias de
orgdos e entidades:

Art. 10. Compete aos o6rgdos e entidades participes do acordo de
cooperagao técnica, conjuntamente, na forma descrita no artigo 42 desta
Portaria: [...]

IX - encaminhar os casos necessarios para avaliagdo na unidade do SIASS;
[...] (BRASIL, 2012).

Os principais atores para efetivacdo da PASS estdo definidos no artigo 62 da
Portaria Normativa n2 3, de 07 de maio de 2010. S3o eles: CGASS, Departamento
de Saude, Previdéncia e Beneficios do Servidor (Desap/SRH/MP), dirigente do

8 As unidades do SIASS espalhadas pelo Pais podem ser identificadas no seguinte sitio eletrénico: https://
www?2.siapenet.gov.br/saude/portal/public/index.xhtml. A maioria delas tem sido sediada pelo INSS e pelas
universidades federais.
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orgdo ou entidade, gestor de pessoas ou de RH, Equipe de Vigilancia e Promogao
da Saude, Comissdo Interna de Saude do Servidor Publico (CISSP) e servidores em
geral (BRAsIL, 2010c).

Acbes previstas na PASS

Entre as principais normativas que orientam os 6rgdos na realizacdo dessas
acles, temos aquelas referentes as licencas médicas (BRASIL, 2009c), aos exames
médicos periddicos (BRASIL, 2009b), a vigilancia dos ambientes de trabalho (BRASIL,
2013a) e as ag¢des de prevencdo e promogado a saude (BRASIL, 2013b).

Os controles relacionados a tais normativas devem ser registrados em sistema
informatizado integrado ao MPOG, chamado de Siape-Saude®, de forma a manter os
registros das acOes de saude praticadas pelas instituicdes e pelo SIASS. Atualmente,
os mdédulos em funcionamento sdo aqueles para os registros das acdes de promogao
a saude, dos exames periddicos e dos afastamentos para tratamento de saude dos
servidores (atestados e pericias).

Dentre as praticas previstas nessas normativas, destacamos a composicdo das
equipes multidisciplinares nas unidades do SIASS que servem para subsidiar a
pericia em saude (BRASIL, 2010c). Essa pratica esta prevista na Norma Operacional
de Saude do Servidor Publico Federal (NOSS); nos Principios, Diretrizes e A¢Ges em
Saude Mental; e nas Diretrizes Gerais de Promoc¢do da Saude — Portaria Normativa
SRH n? 3, de 07 de maio de 2010 (BRASsIL, 2010d); Portaria SRH n2 1.261, de 05 de
maio de 2010 (BRASIL, 2010b); e Portaria Normativa n? 3, de 25 de margo de 2013
(BRASIL, 2013b), respectivamente.

Esses documentos também preveem que as acgdes e as praticas da PASS
devem estar em consonancia com as politicas publicas de saude do trabalhador,
fundamentadas nos “principios humanitarios e éticos de igualdade, equidade e
nao discriminagdo, do direito a privacidade e a autonomia individual, da abolicdo
do tratamento desumano e degradante, garantindo o tratamento adequado”,
conforme previsto inciso Il, do artigo 19, da Portaria SRH n2 1.261, de 05 de maio de
2010 (BRaAsIL, 2010d).

° Siape: Sistema Integrado de Administragdo de Recursos Humanos.
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Em relacdo a promocgao e vigilancia da saude, dois importantes materiais estdo
disponibilizados em meio eletrénico:

e Promogdo e vigilancia em saude: guia para as a¢des no setor publico federal
(AssUNCAO, 2012); e
e Politicas publicas de saude: servidor publico federal (DIAs et al., 2014).

Entre as a¢des previstas, a pericia em saude é a que esta melhor formalizada,
realizada pelas unidades do SIASS, cuja finalidade é:

[...] uniformizagdo de procedimentos, transparéncia dos critérios técnicos,
eficiéncia administrativa, humaniza¢do no atendimento, racionalidade de
recursos, bem como ao apoio multidisciplinar e as relagdes com as areas da
assisténcia e da promocao a saude (BRASIL, 2010d, paginagao irregular).

O Manual de Pericia Oficial em Saude do Servidor Publico Federal (BRASIL, 2010a)
esclarece aos peritos e as areas de RH sobre os procedimentos e as exigéncias das
legislacGes para a realizagcdo desse trabalho, constantes na Lei n? 8.112, de 11 de
novembro de 1990 (BRASIL, 1991).

Em geral, todos os controles e os registros referentes aos afastamentos por
motivo de salde que nao necessitam de pericia ou junta médica, as informacdes
para realizagcdo dos exames médicos periddicos e as descricdes dos programas de
promocdo da saude realizados tém sido inseridos no sistema Siape-Saude pelas
respectivas areas de RH, que se responsabilizam também pelas atividades de
encaminhamento, apoio e intermediacdao para o desenvolvimento das a¢bes em
saude dentro das institui¢des.

Os agentes de RH no trabalho de intermediagdo

Os agentes de RH entrevistados possuem idade entre 43 e 60 anos, a maioria
com mais de 29 anos de trabalho no servigo publico federal e experiéncia na area de
RH que varia entre 2 a 35 anos. A maioria possui curso de nivel superior completo.
Trés dos agentes possuem também curso de especializacdo lato sensu, mas nenhum
dos agentes participou de programas ou eventos de capacitagao relacionados a
tematica de saude e trabalho no servigo publico.

Dos 10 agentes entrevistados, identificamos que um nao trabalha na drea de RH,
dois trabalham no setor relacionado a beneficios e assisténcia médica, vinculados
institucionalmente a drea administrativa, mas ndo ao RH.

Os servidores abrangidos pelo trabalho dos agentes de RH sdo aqueles que
trabalham no Estado de S3do Paulo, porém alguns agentes intermediam a pericia
para servidores de outros estados quando esses estdo de passagem ou em
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tratamento médico na cidade de S3ao Paulo. Apenas dois érgaos atendem somente
os servidores da cidade de S3o Paulo.

Em relacdo as orientagdes prescritas para a realizacdo do trabalho de
intermediacdo, os agentes se baseiam no Regime Juridico Unico (RJU) dos Servidores
Publicos Federais — Lei n2 8.112/1990 (BRASIL, 1991) — e nas normativas e orientagoes
especificas que tratam dos procedimentos para as licencas por motivo de saude. Dois
dos agentes disseram utilizar também o Manual de Pericia (BRAsIL, 2010a)*°, material
distribuido pelo SIASS, em que constam todos os procedimentos e os motivos que
levam o encaminhamento do servidor para avaliagdo da pericia médica.

As atividades de intermediacdao entre o servidor e a unidade do SIASS para
realizacdo da pericia médica, incluindo o acompanhamento dos afastamentos e os
controles que demanda esse trabalho, ndo sdo as Unicas realizadas pelos agentes
de RH. Eles realizam diversas atividades operacionais sem relagdo com os assuntos
voltados a saude do servidor.

Antes da criacdo do SIASS, alguns 6rgdos mantinham internamente um
departamento médico composto por servidores com formacdo na area da saude,
no qual eram realizadas as pericias e as juntas médicas. Dois dos agentes disseram
ter trabalhado nesse departamento, realizando a intermediacdo e, no total, seis
disseram ter realizado a intermediacdo entre o servidor e a pericia médica antes da
criagao do SIASS.

Os agentes de RH na acdo de intermedia¢do: impedimentos e possibilidades

Contexto de trabalho dos agentes de RH

A maioria dos agentes de RH entrevistados faz parte de érgdos publicos federais
cujas sedes estdo localizadas em Brasilia-DF. Cada um dos drgdos em S3o Paulo
possui uma area de RH regional que presta suporte ao RH central.

Os agentes de RH também intermediam o encaminhamento de informacgdes
e documentos necessarios para constarem no prontudrio do servidor e/ou serem
inseridos no sistema de folha de pagamento — Siape!!. Dessa atividade desdobram-
se os demais controles realizados em planilhas e sistemas, além do trabalho de
intermediacdo com o SIASS, do atendimento aos servidores e demais demandas
mensais da area.

1 As informages contidas nesse manual sdo estritamente tedricas, voltadas ao esclarecimento dos peritos.
1 Siape: Sistema Integrado de Administragdo de Recursos Humanos.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 131-156 jan/mar 2017



José Margal Jackson Filho; Tarsila Baptista Ponce m

Os agentes demonstraram preocupacao quanto a quantidade de tarefas que estao
sob sua responsabilidade: “[...] porque é muita demanda [...]. Eu me perco no meio.
As vezes eu chego ao trabalho e falo: ‘gente n3o sei por onde eu comeco’ (A2).

Entre todos, chamou-nos atencdo o caso de um dos agentes que acompanha
todo o processo de realizacdo dos exames médicos periddicos de 930 servidores
da instituicdo. O excesso de trabalho é agravado pela falta de pessoal e a iminente
aposentadoria dos agentes.

Ha dificuldade de usufruir férias ou de se ausentar por ndo ter quem realize o
trabalho:

Férias!? Eu ndo posso tirar férias de 30 dias. Esse ano mesmo eu interrompi
minhas férias. [...] Do dia 12 ao dia 7, voltei exclusivamente para fazer o
fechamento da folha (A3).

A realizagdo do concurso publico, como alternativa para solucionar o excesso de
trabalho e a descontinuidade das atividades, é colocada como improvavel:

Hoje, todo o servico publico estd com seus recursos humanos
reduzidissimos. E isso acarreta uma sobrecarga de trabalho, eu acho que pela
falta de concurso, principalmente na area de nivel médio para atendimento
das atividades da area meio (A7).

Em relagdo a realizacdo de programas e agdes institucionais voltados a saude
do servidor, verificamos sua ocorréncia em apenas uma das instituicdes, onde
o proprio agente de RH é quem coordena as atividades. Em outros dois 6rgdos,
ha acbes pontuais com participacdo dos agentes, mas enfraquecidas, com suas
periodicidades prejudicadas.

O papel dos agentes de RH no trabalho de intermediagdo

O trabalho de intermediacdo é realizado de forma variada entre as instituicdes.
Na maioria, o servidor ou o familiar entrega o atestado pessoalmente, sendo esse
primeiro contato estabelecido para que os demais ocorram por telefone e/ou
e-mail: “Entdo é assim: o servidor, quando ele pode, ele vem e traz o atestado.
Sendo vem um familiar ou ele manda para o meu e-mail” (Al).

“O procedimento é: se a pessoa esta em tratamento de salde ou tem qualquer
documento referente a saude dela ou do familiar, ela deve buscar [0 setor de RH]
pra receber as informacdes e ter os encaminhamentos” (A4).

Ha também a intermediacdo com a unidade regional do 6rgdo ou diretamente
com uma agéncia do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) da localidade onde
trabalha o servidor, no intuito de conseguir a realizacdo da pericia e a homologacdo
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do afastamento quando ndo ha unidade do SIASS nas proximidades. Os agentes
relataram a dificuldade de conseguir a disponibilidade de atendimento do INSS e
do préprio servidor para ir a pericia. Em uma das instituicGes houve intervencdo do
sindicato, que orientou os servidores quanto ao direito de realizar pericia médica
somente no municipio de lotagao.

Uma das principais preocupacdes dos agentes de RH é a homologacdo dos
afastamentos para que o servidor ndo tenha prejuizos salariais. Por esse motivo,
empenham-se em conseguir o atestado médico, o agendamento e a ida do servidor
a pericia: “Entao, dependendo do familiar, vocé tem que estar ligando: ‘olha, venceu,
corre atras, vai atrds de seu médico, pega outro atestado, vocé tem que trazer isso
aqui, ndo esquece’” (A4).

A essa preocupacdo, acrescenta-se o empenho no cumprimento das normativas
gue regem o trabalho de intermediac¢do e os controles institucionais, com destaque
para os prazos e o atendimento do padrdo exigido para os atestados médicos que
serdo avaliados pela pericia, ou seja, que estejam legiveis, com nome, periodo do
afastamento, Cddigo da Classificacdo Internacional de Doencas (CID) etc.

Por outro lado, os agentes relataram a falta de conhecimento e interesse por
parte dos servidores em relacdo as exigéncias legais e aos procedimentos a serem
seguidos para formalizagdo dos afastamentos por motivo de saude. Além disso,
convivem com os esquecimentos ou compromissos de trabalho que impedem a ida
dos servidores a pericia: “Aqui [na instituicdo] a gente tem um problema: [...] Noés
agendamos e ai: ‘ah, tive uma convocagdo ndo sei pra onde, nao fuil’” (A2).

Na realizacdo do trabalho de intermediacdo, os agentes passam a conhecer os
problemas de satde dos servidores. A maioria dos agentes demonstrou preocupacgao
com os servidores acometidos por problemas psiquiatricos (CID F):

Reagdo aguda ao estresse. Os ‘Fs da vida’... O maior indice é esse (A2).

[...] a gente procura acompanhar esses casos graves, né? [...] O que mais
nos preocupa € quando vém os Fs... A gente faz um acompanhamento mais
de perto, entende? Porque é preocupante (A3).

Durante as entrevistas, também surgiram casos relacionados a outros problemas
de saude, com destaque para os oncoldgicos, os ortopédicos, aqueles relacionados
as LER/DORT e a dependéncia quimica:

[...] psiquidtrico e de cancer. As vezes coluna” (AS).

[...] servidor que ficou um ano fazendo o mesmo tratamento, problema
que afetou o ombro, pescoco, seria a LER. Agora ele voltou e estd usando uma
cadeira especial [...] (A10).
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Alguns agentes relataram peculiaridades das atividades exercidas pelos
servidores, evidenciando a percepcdo da relacdo entre os adoecimentos e o
trabalho desempenhado:

As vezes a pessoa ndo quer ir viajar. [...] Quando chega |3, o servigo é
complicado, é dificil, muitas vezes chega a ser perigoso, tudo isso gera uma
tensdo (Al).

Certeza. Ndo todos, mas a maioria sim, por estresse, tensao no trabalho,
cobranga. [...] Tem dia que o sistema ndo funciona, o telefone ndo funciona,
tem muito trabalho, pouco funcionario, o que gera estresse e doenca (A9).

Em alguns casos de afastamentos por motivos psiquiatricos, os agentes
relataram dificuldades do servidor em ir a consultas médicas e, posteriormente,
levar o atestado até a instituicdo. Nos casos que geram afastamentos com periodos
mais longos, é realizado um acompanhamento, mesmo distanciado, em relagdo
aos cuidados de saude realizados pelo servidor, do retorno ou ndo ao trabalho e,
algumas vezes, contato telefénico com os familiares, pelo qual orientam quanto a
necessidade de realizacdo da pericia médica.

Em relacdo ao retorno ao trabalho, quando do término do afastamento médico
do servidor, os agentes de RH disseram acatar a orientagao discriminada no laudo
pericial de retornar oundo a pericianaunidade do SIASS. As instituigdes ndo possuem
praticas de readaptacdo. Nos casos em que o servidor apresentou recomendacdes
médicas, a situacdo foi levada a chefia imediata para que os cuidados necessarios
fossem seguidos: “A prépria chefia acompanha. Se o nosso RH percebe que ndo esta
cumprindo aquilo, lembramos a chefia:‘olha, ele estd se readaptando’ (A7).

Aimportancia da ética no trabalho de intermediacao foi ressaltada pelos agentes
em relacdo a preocupacdao com o sigilo das informacdes pessoais do servidor que
passam pelo seu conhecimento:

[...] o fato de ndo ter um profissional qualificado pra atender o servidor
num certo momento ndo quer dizer que eu tenho o direito de expor a vida
dele, de contar ou repassar aquilo que ele vem me dizer. Ouco histdérias mil,
sei de coisas da vida dessas pessoas, mas eu ndo tenho o direito de dizer isso
nunca a ninguém. N3o posso (A4).

Ao serem perguntados sobre qual seria o papel do agente de RH no trabalho de
intermediacdo, todos responderam que é o de receber o atestado médico, agendar
e encaminhar o servidor para realizagdo da pericia, mas, cada um ao seu modo,
complementou a resposta explicando que o trabalho vai além, pois, ao atender o
servidor com problemas de saude, é levado a desempenhar outros papéis:
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Entendo que ndo é uma coisa mecanica, pegar o papel, mandar pro SIASS (A1).

E um facilitador. Vé qual o melhor momento que ele pode vir. De repente
ele ndo tem condigGes de vir numa pericia naquele momento, intermediar um
prazo mais longo até ele ter condic¢des (A2).

Entdo, eu acho que o papel é esse, seria so receber a documentacédo e dar
uma informagdo. Mas ndo é s isso que vocé pode fazer. Vocé tem que fazer
mais nesse momento de vida do funcionario (A4).

Apesar dessa percepcao, a atencdo despendida no atendimento aos servidores —o
envolvimento com a histdria de vida, da salude, o interesse, a escuta, a disponibilidade
para o didlogo — varia entre os agentes, sendo maior ou menor dependendo do
agente. Alguns acompanham os casos, demonstram disposicdo e abertura para ouvir.
No entanto, uma maior amplitude dessa atividade é impedida pela auséncia de
condicGes e por prescricdes possiveis a realidade de trabalho dos agentes:

E vocé tem que ouvir histérias e vocé ndo poder fazer nada, porque vocé
ndo tem nem pra onde encaminhar esse servidor. Entdo vocé fica de maos
atadas [...] (A4).

Outros tentam manter a impessoalidade, fazer o que deve ser feito em relacdao
aos controles e ao cumprimento das normativas...

A unidade do SIASS como agdio estratégica da PASS

A equipe da unidade do SIASS, mencionada durante as entrevistas pelos
agentes, é composta por servidores que cuidam do atendimento e dos trabalhos
administrativos, um coordenador, varios médicos peritos e um psicdlogo.

O atendimento prestado por esses profissionais, tanto para os agentes no
trabalho de intermediagdo, quanto para os servidores avaliados pela pericia, foi
elogiado por todos. Os funcionarios estdao sempre prontos a remediar os entraves
operacionais, procurando despender atencao nas pequenas solu¢des do dia a dia. A
simpatia também foi citada em relacdo a esse atendimento, todavia, houve queixas
em relacdo a morosidade no retorno dos agendamentos, das documentacdes e dos
laudos emitidos apds avaliagdo da pericia.

No que tange a treinamentos, os agentes disseram ter participado de um
organizado pela equipe administrativa da unidade sobre as regras das licencgas por
motivos de salide dos servidores consideradas de curta duragao. Teve como objetivo
ensinar os procedimentos para langamento dos respectivos atestados médicos no
sistema Siape-Saude. Quase todos os agentes participaram desse treinamento, o
Unico ofertado pela unidade até o momento.
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Em relagdo a avaliacdo pericial, os agentes ndo compreendem que o trabalho
dos peritos contribui para a saude dos servidores. Um deles complementou que a
demora no agendamento prejudica o trabalho da pericia, pois o servidor, quando
passa pela avaliacdo, ja estd curado da enfermidade: “Quando a pessoa vai fazer a
pericia, ela ndo tem mais nada pra mostrar. [...] S6 homologou o atestado. O papel
deles é homologar o atestado, ndo é a pericia” (A9).

Apesar da confirmagdo de que os langamentos no sistema Siape-Saude tém
sido realizados, os histdricos dos afastamentos médicos dos servidores continuam
sendo encaminhados aos peritos, o que nos permite levantar a hipétese de que as
informacgdes epidemioldgicas constantes no sistema nao tém sido utilizadas.

Em relagdo aos casos de adoecimentos mais relevantes, as orientagdes prestadas
pela unidade do SIASS aos agentes de RH sdo pontuais, ndo se estendem ao foco do
problema. Geralmente sdo os préprios agentes que procuram orienta¢des, movidos
pela situacao de saude do servidor.

Aindefinicdo quanto as a¢des de assisténcia ao servidor é motivo de preocupacao
entre os agentes:

E vocé tem que ouvir histérias e vocé ndao poder fazer nada, porque vocé
ndo tem nem pra onde encaminhar esse servidor. Entdo vocé fica de maos
atadas [...] (A4).

Também ndo foram mencionadas pelos agentes acBes de prevencdo e/ou
promoc¢do a saude, incentivadas ou realizadas pela unidade do SIASS. Um dos
agentes de RH que presta apoio nas atividades administrativas da unidade — como
forma de contribui¢do da instituicdo prevista no Acordo de Cooperagdo Técnica —
confirmou tal situacdo, havendo a expectativa de conseguir formar uma equipe
multiprofissional para avancar nas a¢des propostas ao SIASS.

Discussao

Por meio deste estudo, verificamos que o papel dos agentes de RH no trabalho
de intermediacdo entre os servidores e a unidade do SIASS tem sido desempenhado,
sobretudo, nas praticas de controle dos afastamentos. Essa realidade ocorre diante
da indefinicdo desse papel e pela insuficiéncia dos meios e dos recursos que
impedem acdes mais efetivas em prevencdo, promocao e assisténcia a saude dos
servidores, propostas pela PASS.

Em relacdo aos meios disponiveis, verificamos a auséncia de orientacdes
internas que definam como realizar o trabalho de intermedia¢do. Os agentes tém
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se baseado nas normativas prescritas pela politica e em orientagdes da unidade do
SIASS prestadas individualmente a partir dos questionamentos dos agentes.

Outra deficiéncia é o quadro reduzido de servidores nas instituicdes, agravado
pela proximidade das aposentadorias dos agentes. O concurso publico como solugdo
para essa problematica ndo parece ser uma possibilidade imediata. Os agentes
tém dificuldade de se ausentar do trabalho, seja para usufruir das férias ou por
gualquer outro motivo, pois ndo tém com quem dividir as tarefas. Eles organizam
as auséncias em fungdo dos prazos em que o trabalho precisa ser realizado. Esse
cenario foi descrito pelos agentes com desanimo, pois trabalham com a perspectiva
da descontinuidade, ou seja, suas experiéncias ndo serao transmitidas e tudo aquilo
gue foi desenvolvido e aprimorado por eles corre o risco de acabar.

Cadastro desatualizado, problemas no recebimento de e-mails trocados
entre a instituicdo e a unidade do SIASS, falta de espago para atendimento e
fragilidade das acgOes institucionais voltadas a salde dos servidores sao outras
impossibilidades que se colocam para o trabalho. Essas deficiéncias institucionais
possuem caracteristicas conhecidas como préprias do servico publico (NUNES;
LINS, 2009; RIBEIRO; MANCEBO, 2013) e geram a ocorréncia de agravos a saude
dos trabalhadores, devido aos constantes impedimentos na realizacdo das acdes
propostas, que reduzem a margem de acdo nas situa¢des de trabalho (VILELA;
SILVA; JACKSON FILHO, 2010). Prevalecem as atividades voltadas ao controle, sem
indicios de aperfeicoamento dos mecanismos existentes, ao contrario do proposto
pelos principios da administragdo, que buscam alcangar a modernizagao do Estado
(AzEVEDO; LOUREIRO, 2003).

Nesse contexto, os agentes se dedicam cada vez mais ao trabalho burocratico
ditado pelas praticas gerenciais — buscam alcancar eficiéncia por meio da realizacao
das tarefas. Pela auséncia de procedimentos padronizados, identificamos diversas
praticas para realizar o mesmo trabalho, acrescentando-se a duplicidade no
armazenamento das informagdes em planilhas, sistemas e prontudrios ao excesso
de atividades operacionais e as responsabilidades acumuladas. O dever do controle
soma-se a atividade de atender o servidor com problemas de salde, reduzindo a
intermediagdo a pericia médica, sem alcance do proposto pela PASS.

Cientes de seu contexto de trabalho, mas sensibilizados com os problemas de
saude dos servidores, os agentes procuram ter iniciativas que amenizem a situacgao,
como o empenho em regularizar o afastamento, evitando ou revertendo perdas
salariais, em reagendar ou conseguir determinada data de agendamento da pericia,
em buscar orientacGes na unidade do SIASS e, em alguns casos, até realizar o
acompanhamento e a escuta dos servidores atendidos. Nesse sentido, podemos
inferir que a dedicacdo dos agentes poderia ser expandida para além do controle
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dos afastamentos, tendo em vista que eles demonstram preocupacdo e interesse
no acompanhamento dos servidores em licenca por motivos de saude.

N3do ha definicdo, todavia, sobre como a assisténcia deve ser prestada pelos
agentes de RH, prevalecendo o papel do controle, imposto indiretamente por meio
das normativas, do excesso de trabalho e do Unico treinamento recebido, ministrado
pela unidade do SIASS, relativo ao lancamento de atestados no sistema Siape-
Saude. O trabalho se coloca cada vez mais abstrato e distante da realidade (LHUILIER,
2011) dos adoecimentos nas instituicdes. As tarefas voltadas aos regramentos tém
sido cumpridas, alcancadas, exercidas exaustivamente pelos agentes, que ficam
impossibilitados de desenvolver suas potencialidades.

Além dos problemas estruturais vivenciados pelos agentes, sabe-se que é
caracteristica das areas de RH o convivio com as contradi¢des que se colocam entre
o compromisso firmado com as pessoas as quais atendem e o cumprimento do
trabalho (LACOMBE; BENDASSOLLI, 2004). Diante do cenario de trabalho, os agentes
de RH despendem esforgos e iniciativas que supram as insuficiéncias, buscam
alternativas para prestar a minima assisténcia ao servidor atendido, mesmo com a
auséncia de autonomia e condi¢Ges para realizar o trabalho.

Tais fatos vao ao encontro do que diz Clot (2010), pois ao realizar a atividade,
o individuo vai além do prescrito, desenvolve seu poder de agir, dando sentido
e eficiéncia a ac¢do, conforme as possibilidades e/ou impossibilidades que se
apresentam. Isso ndo descarta a necessidade de se definir como a assisténcia deve
ser prestada, quais sdo os limites de acdo dos agentes de RH diante das situagdes
de adoecimentos.

A unidade do SIASS colocada pela PASS como recurso para agao parece sofrer dos
mesmos problemas estruturais enfrentados pelos agentes de RH nas instituicGes.
Essa conclusdo se baseia nas queixas apresentadas pelos agentes, que evidenciam
que a unidade do SIASS ndo tem cumprido a finalidade para qual foi criada. Realidade
semelhante foi descrita por Zanin et al. (2015) sobre a unidade SIASS-UFPR*2,

As instituicGes atendidas pela unidade do SIASS possuem missdes diferenciadas,
sendo possivel observar, por meio dos relatos dos agentes, que, em alguns casos,
o trabalho exercido pelos servidores parece acarretar adoecimentos. Assim,
desempenhar acdes somente na pericia médica, focada na homologacdo dos
afastamentos, é deixar de lado as peculiaridades de cada tipo de trabalho e as
questdes de saude que se manifestam nas instituicoes.

12 Qutra critica se volta ao carater transversal do subsistema, que ndo estd atrelado diretamente a nenhuma
instituigdo ou ministério, portanto ndo dispde de orgamento préprio, nem forga politica. Com relagdo as
instituigdes que atende, pode-se supor que ndao tem poder suficiente para possiveis enfrentamentos em casos de
litigio com a diregdo das mesmas.
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As impossibilidades que se colocam no trabalho de intermediacdo fazem com
que os agentes trabalhem na realizacdo daquilo que é possivel. O papel a ser
desempenhado além do controle passa a ser questdo pessoal, desamparado em
sua esséncia pela instituicdo, pela unidade do SIASS e, principalmente, pela PASS.
Podemos dizer que o trabalho de intermediacdo se realiza porque os agentes de
RH “mobilizam sua inteligéncia pratica para fazer as coisas acontecerem a despeito
das regras e dos procedimentos prescritos frequentemente inaplicaveis [...]”
(CHANLAT, 2011, p. 117).

Sznelwar, Mascia e Bouyer (2006) explicam ainda que os trabalhadores possuem
diversas possibilidades de agir na realizacdo do seu trabalho, mesmo diante das
regras. Concentram sua atengdo nas atividades fazendo uso da sua vontade e do
seu livre arbitrio. Porém, em certos sistemas, o uso estrito de prescricdes e regras,
impostas pela gestdo, pode impedir a realizacdo das atividades, limitando a margem
de acdo e, consequentemente, o préprio funcionamento da organizagdo (SZNELWAR;
MASCIA; BOUYER, 2006; VILELA; SILVA; JACKSON FILHO, 2010).

No caso dos agentes de RH, a margem de acao que se coloca é a operacionalizacdo
de atividades que tendem a reduzir a politica ao controle, ao mesmo tempo em
gue vivenciam as deficiéncias do meio, as insuficiéncias da unidade do SIASS, a
fragilidade da salude dos servidores afastados, as dificuldades de fazer cumprir
a realizagdo da pericia, os diversos procedimentos operacionais e as exigéncias
institucionais. O cendrio é de auséncia de possibilidade para a realizacdo de acbes
de saude mais efetivas, deixando-os cada vez mais distantes do verdadeiro potencial
de contribuicdo de seu trabalho.

As experiéncias no trabalho de intermediacdo fazem dos agentes de RH atores
importantes na implementagdo da PASS. Eles acompanham, ainda que baseados
no controle dos afastamentos, o historico dos adoecimentos dos servidores,
acumulando informagdes que poderiam contribuir para o avango das agdes em
saude e trabalho no servico publico federal.

Além disso, o “desenho estratégico das politicas deve incluir a identificacdo dos
atores que ddo sustentacdo a politica e mecanismos de concertacdo e negociacao
entre tais atores” (SILVA; MELO, 2000, p. 13). Portanto, o papel dos agentes de RH
é algo a ser definido pela PASS, o que ultrapassaria a responsabilidade indireta
delegada a eles pelos érgaos e entidades.

A capacitagdo dos agentes em saude e trabalho com enfoque no servigo publico
favorece uma atuacdo mais expressiva em relagdo a PASS, pois o aprendizado e a
discussdo ampliam o espaco para contribuicGes desses agentes, tanto no trabalho
cotidiano da intermediacdo, quanto em relacdo as acdes da politica. A continuidade
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dos eventos propostos pelo MP (CARNEIRO, 2011) é, portanto, fundamental para a
efetividade das acdes.

Souza e Reis (2013) compreendem que uma das demandas necessdrias em
saude do trabalhador é a realizacdo de discussdes no espaco de trabalho como
meio de reconhecimento dos adoecimentos e de ampliacdo da compreensao sobre
politicas em saude do trabalhador:

Entendemos que a participacdo dos servidores publicos no processo de
ampliacdo das politicas de saude do trabalhador é fundamental, pois sdo eles
que vivenciam as experiéncias e podem dizer o que sentem e o que os afeta
(Souza; REls, 2013, p. 102).

Por outro aspecto, alguns autores também defendem a criagcdo de um espago
em que o coletivo possa fazer uso da palavra para verbalizar e discutir o trabalho
(DEJOURS, 1993; CHANLAT, 1993), por meio do que é possivel ndo sé identificar
problemas, organizar e definir responsabilidades, mas também mobilizar qualidades
individuais e proporcionar alto potencial preventivo a salde e a seguranga no
trabalho (DEJOURS,1993).

Desse modo, considerando as contribuicdes do coletivo para o trabalho, a
formagdo de um grupo permanente composto pelos agentes de RH que fazem
parte do mesmo Acordo de Cooperac¢do Técnica com a unidade do SIASS deveria ser
viabilizada. A integracdo entre eles poderia ocorrer por meio de reunides periddicas
para dialogar sobre o trabalho: discutir as praticas, os procedimentos prescritos, a
politica, trocar experiéncias, expor e encaminhar os problemas e encontrar solucdes
gue, talvez, ja poderiam ter sido executadas, mas, pelo distanciamento entre as
instituicGes e os agentes, ainda ndo foram adotadas.

Para além dessa acdo, por que ndo constituir uma rede ou comunidade
(MASSARDIER, 2006) composta pelos agentes de RH do Pais que pudesse, mais do
gue trocar informagdes e experiéncias, produzir compromissos de trabalho em
relacdo a objetivos comuns que tragam contribuicGes para a construc¢do da politica?

Ressaltamos que a interlocugdo entre as instituicdes é prevista tanto no Decreto
n2 6.833, de 29 de abril de 2009 (BRASIL, 2009a), que trata da criacdo das unidades
do SIASS, como na Portaria n? 1.397, de 10 de agosto de 2012 (BRASIL, 2012), que
orienta acerca da formaliza¢do dos acordos.

Conclusoes

Este estudo possibilitou identificar que o papel dos agentes de RH tem se pautado,
sobretudo, nas praticas de controle dos afastamentos dos servidores ao trabalho,
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orientadas pelas prescricdes possiveis diante das deficiéncias estruturais das
instituicGes e pela auséncia de definicdo de seu papel no trabalho de intermediacao
realizado entre os servidores e a unidade do SIASS da cidade de S3o Paulo. Faz-
se necessario ampliar a margem de acdo dos agentes de RH através da melhoria
dos meios e dos recursos, assim como da manutenc¢do de processo continuo de
capacitacdo voltado a temdtica de saude e trabalho com énfase no servico publico.

Por fim, embora o caminho metodoldgico desta pesquisa tenha permitido
apenas compreender a realidade de trabalho dos agentes de RH, pode-se observar,
por meio dela, seu papel fundamental na implementagdo da politica, que, malgrado
suas insuficiéncias institucionais, ainda se pode constituir como oportunidade para
sanar a falta histérica do olhar do Estado brasileiro para a saldde dos trabalhadores
publicos (RAMMINGER; NARDI, 2007).
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Avaliam-se os impactos do Parlamento Jovem Brasileiro (PJB) nas percepgdes politicas
dos egressos, quanto a imagem publica do Poder Legislativo. A imagem publica estd
diretamente relacionada com a confianca institucional. Dessa forma, avalia-se a correlacdo
desses dois aspectos. A andlise é guiada pela seguinte indagacdo: eventuais impactos
positivos de um projeto institucional de simulagdo parlamentar para jovens podem interferir
na visdo dos egressos sobre a imagem institucional e a confianga politica? A analise baseia-
se em levantamento do tipo survey, com questiondrio aplicado on-line, em 2014, com
27,93% do universo estudado. A principal conclusdo é que o PJB exerceu efeitos duradouros
nos egressos, tanto em relacdo a melhoria da imagem do Poder Legislativo quanto ao
fortalecimento da confianca politica.
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Efectos del Parlamento de la Juventud en la imagen publica de la Legislatura en opinion de
los participantes graduados

Este articulo evalla los impactos del Parlamento Brasileiro de la Juventud (PJB) en las
percepciones politicas de los graduados, en relacidn a la imagen publica de la Legislatura. La
imagen publica esta directamente relacionada con la confianza institucional. De esta manera
se evalla la correlacidn de estos dos aspectos. El analisis se guia por la siguiente pregunta:
¢los impactos positivos de un proyecto institucional de simulacién parlamentaria pueden
interferir con la visidn de la imagen institucional y la confianza politica de los participantes?
El analisis se basa en el tipo de encuesta con cuestionario en linea aplicada en 2014,
con 27,93% del universo de estudio. La principal conclusidon es que lo PJB ejerce efectos
duraderos sobre los jovenes, tanto en términos de mejora de la imagen de la legislatura,
como el fortalecimiento de la confianza politica.

Palabras clave: imagen publica, educacién politica, comportamiento humano, poder
legislativo

Effects of the Brazilian Youth Parliament project in the public image of Legislature in the
view of former participants

The article analyses the effects of the Brazilian Youth Parliament (PJB) in political
perceptions of the participants. The public image is directly related to the institutional
trust. Thus, we evaluate the correlation of these two aspects. The analysis is guided by
the following question: possible positive effects of an institutional project of parliamentary
simulation for young people can interfere in institutional image and political trust? The
analysis is based on a survey applied online in 2014, with 27.93% of the universe studied.
The main conclusion is that the PJB effects are permanent in the image of Legislature and
about the improving of political trust.

Keywords: public image, political education, human behavior, legislative power
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Introdugao

O artigo tem como objetivo principal analisar os impactos do Parlamento Jovem
Brasileiro (PJB) nas percepgdes politicas dos egressos. O foco especifico da pesquisa
sdo os efeitos do PJB na imagem publica do Poder Legislativo segundo a perspectiva
dos jovens egressos. A imagem publica esta diretamente relacionada com a
confianca institucional, dessa forma avalia-se a correlacdo dessas duas perspectivas.
O levantamento foi guiado pela seguinte indagacdo: eventuais impactos positivos
de um projeto institucional de simulagdo parlamentar juvenil podem interferir na
percepcao dos egressos sobre a imagem publica do Poder Legislativo?

A anadlise estd baseada em levantamento do tipo survey, com questiondrio
aplicado on-line em 2014. Os ex-participantes das edi¢cées de 2004 a 2013 (10
eventos) foram contatados via e-mail e Facebook, quando foram convidados a
preencher um questionario com questdes abertas e fechadas. Do total de 762 jovens
gue participaram do projeto nas dez edicdes mencionadas, 176 responderam ao
guestionario, representando 23,09% do universo estudado.

Intentou-se a realizagdo de um censo junto aos participantes e ao final da coleta
de dados, optou-se pela exclusdo das respostas relativas aos dois anos iniciais
(2004 e 2005), em vista do baixo indice de respostas advindo da dificuldade de
contato com esse grupo?. Assim, a analise final contempla oito anos de execugdo
do PJB, isto é, de 2006 a 2013, totalizando 169 respondentes, o que corresponde a
27,93% do total de egressos das oito edi¢des mencionadas. Essa decisdo se baseia
nas diversas caracteristicas desse publico analisado no estudo, entre elas, género,
idade, moradia em capital ou cidade do interior e escolaridade, ja que a analise
de uma amostra com apenas duas (2004) ou cinco (2005) respostas ndo abarcaria
esses variados fatores necessarios a compreensao dos fendmenos estudados.

Imagem publica e confianga institucional

A imagem publica dos governantes, das instituicOes e de seus representantes
exerce um papel fundamental na vida politica, uma vez que estd diretamente
associada ao capital simbdlico da credibilidade e da confianga, o que tem reflexo
direto na reputacdo institucional (GOMES, 2006). Afinal, complementa Baldissera
(2008, p. 197), “a imagem-conceito contempla a no¢do de reputacgdo, pois formar
conceito implica apreciar, considerar, ajuizar, sentenciar e sancionar”. Trata-se,
portanto, de uma forma simbdlica, nos termos de Thompson (1995), ou seja,
expressao significativa produzida, transmitida e recebida em contextos e processos

* Vale ressaltar que os grupos iniciais ainda ndo dispunham das facilidades de contato eletrénico como no periodo
mais recente.
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historicamente especificos e socialmente estruturados. Em razdo disso, a imagem
publica, entendida como forma simbdlica, é passivel de “complexos processos de
valorizacdo, avaliacdo e conflitos” (THOMPSON, 1995, p. 203). A valoriza¢do ocorre
no plano simbdlico, por meio da aprovacdo ou rejeicdo daimagem publica projetada
para a opinido publica. Essa valorizagdo simbdlica implica, portanto, constante
avaliacdo e conflito, em fung¢do das dinamicas de visibilidade.

Imagem publica e visibilidade

A imagem publica é consequéncia da visibilidade, uma vez que aquilo que é
mostrado produz efeitos cognitivos e simbdlicos no publico (GoMES, 2004). Como
define Weber (2004, p.265), “a imagem publica é resultante da imagem conceitual,
emitida por sujeitos politicos em disputa de poder e recuperada na sintese de
imagens abstratas (o intangivel, a imagina¢dao), com as imagens concretas (o
tangivel, os sentidos)”.

Além da performance dos media, operadores por exceléncia da visibilidade, a
imagem publica depende ainda de fatores politico-institucionais e de caracteristicas
da cultura politica (NOLETO FILHO, 2014). Isso significa que as percepcdes publicas
sobre determinada instituicdo e seus representantes dependem do modo como a
propria instituicdo se relaciona com a sociedade e de como essa mesma sociedade
constréi suas representagdes politicas. Por essa razdo, trata-se de um “conceito
hibrido forjado na combinacdo de visibilidades e segredos” (WEBER, 2009, p. 11),
a partir da articulacdo entre os trés fatores mencionados, com forte impacto na
reputacgdo institucional.

Existe, portanto, um processo de reciprocidade entre instituicdo e sociedade no
processo de constru¢do da imagem publica, com base na comunicacdo mediada:

A imagem publica pode ser formulada sobre o “reconhecimento” da
instituicdo ou sujeito que fala sobre o tema que adquire significado na
recepgdo a partir da identificacdo da sua “representatividade, legitimidade,
autoridade, autonomia, compromisso” com o tema. Influenciam na
formulagdo dessa opinido a modalidade discursiva, as midias e os emissores
de informagdes sobre o tema em questdo, especificamente, como noticia,
opinido, propaganda; radio, televisdo, internet, midia impressa; manifestacdo
publica; comunicacdo institucional, eventos ou comunicacdo mediatica (...).
Quanto maior a repercussdo do tema para a vida do individuo, da sua classe,
da sociedade, maior sera sua capacidade seletiva e, consequentemente, a
reunidgo de dados e informacGes ampliando a sua possibilidade de formar
criticamente uma imagem publica sobre as instituigdes e sujeitos em questdo
(WEBER, 2009, p. 22).
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A construcdo da imagem publica estd associada, portanto, a producdo e
divulgacdo de opinides e a consequente adesdo do publico a determinadas formas
de pensar. Afinal, a politica se baseia na capacidade de formar opinido (ARENDT,
1983). Enquanto as ciéncias exatas e naturais operam com evidéncias racionais
ou provas empiricas expressas em definicdes, postulados, teoremas e similares
(discursos monoldgicos), a politica situa-se no campo dialégico da pluralidade de
ideias, uma vez que se trata de uma atividade que se instaura na relacao entre os
homens, ou seja, a pluralidade estd na sua prépria origem e a visibilidade lhe é
inerente (THOMPSON, 1995). Tal raciocinio conduz ao pressuposto de que a politica
se situa no ambito da opinido, com todas as implica¢gdes positivas e negativas.

Um conceito central, nessa ordem de ideias, é o de opinido publica?, em sua
relacao direta com as praticas politicas e a construcao da imagem publica. A esse
respeito, cabe ressaltar que, no ambito da Ciéncia Politica, no Brasil, os estudos sobre
opinido publica ocupam-se mais do comportamento eleitoral do que propriamente
da formacdo da opinido. As principais explicagGes para o comportamento eleitoral
vém de duas principais vertentes: a teoria da escolha racional e a perspectiva
socioldgica (CASTRO, 1992). Entendemos a primeira, resumidamente, como aquela
que explica comportamentos politicos considerando os cidaddaos como racionais
e sempre com intencdo de maximizar seus ganhos, obviamente com pequenas
variagOes tedricas entre os autores que trabalham com essa base (DOWNS, 1957,
FIORINA, 1981). E a segunda, como aquela que explica a dire¢cdo do voto também
por varidveis de tipo social e comunicacional, ligadas a participacao politica, como
grupo social, escolaridade, exposicdo a propaganda etc. (CASTRO, 1992; KEy, 2013;
FIGUEIREDO, 1991; ALDE et al., 2007).

Em seu processo de conceituagdo geral, a opinido publica concentra um
dos debates mais polémicos e inacabados na atualidade (CERvI, 2006, p. 132).
Recorremos aqui a uma sintese conceitual, a partir das contribuicdes de autores
como Nikas Luhmann (2005), Walter Lippmann (2008) e Habermas (1971, 1984)3.

Luhmann (2005) analisa a opinido publica como indissociavel da democracia.
Afinal, o sistema politico é baseado em variadas formas de comunicagao, informacao
e opinido. Existe, portanto, um acoplamento estrutural entre o sistema politico e
a opinido publica. Por essa razdo, os media exercem papel central na funcdo de
legitimacdo de determinadas correntes de opinido. Esteves (2005, p. 289) resume

2 N3o é objetivo deste trabalho discorrer sobre a complexidade tedrica envolvida na discussdo sobre o conceito
de opinido publica, até porque ndo haveria espago para tal. Um panorama dessa discussdo, do ponto de vista da
Ciéncia Politica, é formulado por Cervi (2006).

3 Utilizamos na realidade os pontos de convergéncia tedrica entre esses autores, com a ressalva de que o
pensamento de cada um deles é portador de particularidades que ndao cabem aqui, principalmente pela falta
de espago.
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como essa funcdo é exercida pelos meios de comunicacdo, os quais fornecem
diariamente aos cidaddos as motivacGes necessdrias a aceitacdo das “formas
elementares de sentido” que sustentam as decisdes politicas e produzem um efeito
de “generalizacdo normativa”, por meio de uma “linguagem funcionalizada” da
politica. Isso produz impacto na selecdo tematica, reduzindo a complexidade da
agenda a alguns nucleos, os quais se mostram ajustaveis as dindmicas decisérias do
sistema politico. Dessa forma, a opinido publica assume a funcdo de “mecanismo-
guia” do sistema politico, “que ndo determina o que é verdadeiro, nem o exercicio
do dominio, nem a formacdo da opinido, mas sé estabelece os limites daquilo que
é progressivamente possivel” (ESTEVES, 2005, p. 317-318).

Walter Lippmann (2008) também discute a legitimidade da opinido publica,
ao questionar a relacdo entre os fatos, a divulgacdo deles e a imagem formada
individualmente pelos cidaddos. Em outras palavras, o autor discute a natureza
da mediacdo simbdlica protagonizada pelos media, uma vez que a realidade é
inacessivel diretamente pelos individuos em seus diferentes mundos privados.
Para Lippmann (2008), hd uma série de fatores que interferem na transmissdo
de imagens, informacbes e opinides, a comecar pelas limitagdes técnicas dos
media, padronizaces e formatos, além dos esteredtipos e eventuais restricdes na
divulgacdo de determinados temas. Em relagdo ao publico, o autor chama atencao
para outro conjunto de fatores que também podem interferir, como o interesse do
publico, o grau de conhecimento dos temas abordados e a falta de acesso direto
ao contexto originario dos acontecimentos. A opinido reconhecida como publica
resulta, portanto, de variados fatores que condicionam sua conformacdo, a exemplo
da acdo articulada de grupos de interesse que utilizam a vitrine dos media. Assim,
trata-se de uma opinido que se torna publica, mas ndo nasce do publico.

Habermas (1971, 1984), por sua vez, associa o conceito de opinido publica a
nogao de publicidade, ou seja, as dinamicas de debate publico de argumentos que
interessam a um publico. A publicidade remete, em termos gerais, ao estatuto
daquilo que é publico, a qualidade ou estado das coisas publicas (tornar publico).
Na visdao habermasiana, nas sociedades democraticas os media exercem a funcao
de “enfeixar” as distintas correntes de opinido, por meio de acdo instrumental
que seletivamente exclui determinados assuntos da discussdo publica, enquanto
acentua politicamente a insercao de outros temas.

Essa acdo instrumental produz efeitos nos processos de formacao, circulacdo
e de expressdo da opinido publica. O autor atribui a opinido publica (no sentido
midiatico) a fungdo de legitimar o dominio politico por meio de um processo
estratégico de comunicagao sustentado nos principios de um consenso que deixa de
ser racionalmente motivado e torna-se estrategicamente orientado. Assim, a esfera
publica originalmente entendida pelo autor como instdncia ativa da opinido publica,
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torna-se uma instancia meramente receptiva, em que os individuos “isolados e sem
possibilidade de comunicacdo real com os representantes de instituicdes politicas,
reagem apenas aclamando, enquanto os representantes usam esse espago para a
divulgacdo manipulativa das mensagens” (CERvI, 2006, p. 115).

Em resumo, apesar da complexidade e da amplitude do debate, alguns autores
assinalam que a opinido publica constitui, portanto, uma espécie de consenso
socialmente construido ou induzido, embora isso ndo signifique unanimidade
(CHAMPAGNE, 1988). Converge para a coincidéncia da ateng¢do publica em relagdo
a determinadas questdes ou temas, mas sem necessariamente implicar adesao
déxica generalizada da populacdo. O debate coletivo contribui para fortalecer a
opinido publica.

Em termos mais abrangentes, a opinido publica reflete as ideias culturais de uma
sociedade, como os valores que conformam seu ethos cultural (JOHNSON, 1997). Por
essa razao, os processos de formacao da opinido publica sdo considerados de grande
relevancia para as ciéncias sociais. Nessa perspectiva, Matteucci (1986), Champagne
(1998) e Via (1983) consideram que a opinido publica nasce publica, ou seja, é
manifestada publicamente, com o respaldo de um grupo, de uma classe ou de uma
elite e se refere a algo de interesse publico. Isso significa que o debate coletivo é o
tonico que fortalece a opinido publica. Quando bem conduzido, o debate pode tornar
a discussdo mais racional e critica, isto é, pode depurar os juizos de valor e ressaltar os
juizos de fato, tornando a opinido publica mais racional e critica. Como opinido (doxa),
“é sempre discutivel, pois muda com o tempo e permite a discordancia” (MATTEUCCI,
1986, p. 842). “Enquanto ‘publica’, isto &, pertencente ao ambito politico, conviria
antes falar de opinides no plural, ja que nesse universo ndo ha espaco apenas para
uma verdade, para uma epistemocracia” (MATTEUCCI, 1986, p. 842).

Dessa forma, a opinido publica transcende a mera soma das opinides individuais,
uma vez que é formada em contextos de debates coletivos e se refere a algo de
interesse publico. Por essa razao, no sentido moderno, a opinido publica pressupde
uma sociedade civil distinta do Estado, livre e articulada.

Para Thiollent (1986, p. 156), “A opinido publica é uma no¢do comumente
utilizada para designar o que a maioria da popula¢do de um pais julga, gosta, prefere
em matéria de politica, de economia ou de outros assuntos de importancia nacional
ou internacional”. Assim, a opinido publica ndo é a simples adicdo das opinides
individuais, pois sua formacdo e sua significacdo dependem do contexto nacional
ou internacional, do governo, dos partidos politicos, das grandes empresas, dos
meios de comunicacdo de massa etc. A opinido publica é determinada por todos
esses fatores e se apresenta como espago no qual se opdem diversas tendéncias

ideoldgicas, sendo que uma delas é majoritaria.
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Segundo Augras (1978, p. 24-46), existem trés fatores relevantes que interferem
na formacdo da opinido publica. Os fatores psicoldgicos situam-se no nivel
interpessoal, ou seja, a formacdo de atitudes e opinides; motivacdes e mecanismos
de defesa; além das crencas, valores e capacidade cognitiva. Os fatores sociais
situam-se no nivel da convivéncia coletiva, no qual as opiniGes individuais sdo
influenciadas pelos grupos sociais primarios, secunddrios e de referéncia. Os fatores
histéricos estdo relacionados com a conjuntura macropolitica, a qual condiciona as
opinides, de acordo com a tendéncia a maior ou menor liberdade de expressao.

As controvérsias de ampla repercussao publica sdo consideradas as ocasides mais
férteis paraas manifestacdes coletivas de opinido. Controvérsias ocorremnas dindmicas
alimentadas pelo debate publico, o qual pressup&e pluralismo, ou seja, a pluralizagdo
de universos divergentes de discurso (HABERMAS, 1999, 2002). As multiplas visGes
sobre uma mesma questdo discutida na esfera publica devem-se pautar, segundo a
abordagem habermasiana, pela racionalidade comunicativa, ou seja, as controvérsias
devem ser tratadas sem coer¢cdo moral, em um ambiente comunicativo capaz de
instituir um consenso racionalmente construido. Isso implica um clima de debate no
qual os participantes superam suas concepgdes inicialmente subjetivas e parciais em
favor de um acordo racionalmente motivado (HABERMAS, 2002).

Nessa perspectiva, quanto mais livres e seguros os individuos se sentirem, no que
se refere a exposicao de seus argumentos, mais as controvérsias prosperam, levando
ao que Bauman (2010, p. 177) denomina de “exacerbacgao das controvérsias” ou “a
pluralidade histérica das verdades”. Afinal, complementa: “em um mundo pluralista,
ndo ha nenhum sistema inconteste de definicdo da realidade” (BAUMAN, 2010, p.
178). Por outro lado, o autor alerta para o risco de o pluralismo se transformar em
absolutismo multiplo, ou seja, as controvérsias sdo regidas por légicas autoritarias
de argumentagdo e construgdo de consensos.

Para que efetivamente haja pluralismo, segundo Bauman (2010), ndo basta a
coexisténcia de visdes diferentes e um relativo clima de liberdade de opinido. O
pluralismo, em sua visdo, vai além disso, pois compreende a existéncia de multiplas
estruturas de referéncia, cada qual com seu préprio esquema de compreensao e
seus proéprios critérios de racionalidade. “Pluralismo é a coexisténcia de posi¢cdes
comparaveis e rivais que nao se podem conciliar. Pluralismo é o reconhecimento
de que diferentes pessoas e diferentes grupos vivem, literalmente, em mundos
diferentes” (BAUMAN, 2010, p.178).

Cada vez mais a esfera publica assume papel relevante nas dinamicas de
visibilidade e discutibilidade das denuncias e causas publicas, inserindo os
diversos atores na construgdao argumentativa em torno das questdes suscitadas
pela repercussdo das controvérsias. Isso favorece a formacdo de diversos tipos
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de comunidades discursivas e comunidades de interesse, que passam a mobilizar
diferentes modalidades de recursos criticos em seus modos de apresentar suas
criticas e justificagBes, nas diferentes cadeias de mediacdo proporcionadas pela
atuacdo cada vez mais ramificada das midias digitais. Afinal de contas,

En nuestras sociedades todos los actores disponen, en effecto, de
capacidades criticas, y puden movilizar, aunque sin duda de manera desigual
segun la situacidn, recursos criticos que ponen em practica en el curso de sus
actividades cotidianas. En este sentido, estas sociedades puden ser calificadas
como sociedades criticas (BOLTANSKI, 2000, p. 260).

Apesar disso, Bauman (2015, p. 120) refere-se a uma crise nos debates publicos,
com o “desaparecimento ou reducdo das arenas voltadas para a deliberacao
publica e politica”. A despeito dessa crise, o autor aponta as ciéncias sociais como
instancias de saberes diretamente conectados a esfera publica e as experiéncias
humanas. Assim, os cientistas sociais, com sua expertise discursiva e a pericia tipica
de quem consegue olhar para a realidade e seus contextos, podem contribuir para
ampliar o foco dos debates, “num mundo saturado de opinides que se opdem e
gue mutuamente corroem sua veracidade real ou suposta” (BAUMAN, 2015, p.105).

O autor chama atencgdo para os movimentos de opinido denominados por ele de
enxames, ou seja, uma conformacdo social liquida que substitui os grupos sociais.
Ao contrdrio do grupo, entendido sociologicamente como algo dependente de
liderancas fortes, hierarquia de autoridade e estruturas de poder (ORTIZ, 2011), 0
enxame se forma e se dispersa conforme as circunstancias. Por isso, também sao
denominados por Bauman (2008a) de comunidades de ocasido, que se formam e se
desfazem em torno de um assunto enquanto dura uma controvérsia publica, uma
disputa ou uma comocao coletiva (BAUMAN, 2008b).

Ancorada nas ideias de Hannah Arendt e Habermas, Céli Pinto (2004) relaciona a
opinido publica com a prdpria nogao de democracia. Para a autora, a livre formacgao
de opinido é uma condi¢cdo dos regimes democraticos, baseados no principio
de liberdade de expressdo. Isso remete a relagdo entre os conceitos de publico,
espaco publico e de esfera publica, em paralelo com as nog¢des de democracia,
liberdade e igualdade. Todos esses conceitos sdo indissocidveis quando se pensa
em democracia, “porque a democracia €, entre outras coisas, o regime da opinido
publica, da circulagdo livre das informac¢des” (PINTO, 2004, p. 46). Dessa forma, a
democracia “ndo pode prescindir de uma esfera publica capaz de ser um espaco
para a construgao de uma opinido publica” (PINTO, 2004, p. 49). O desafio, segundo
a autora, é como pensar em uma esfera publica forte e em uma opinido publica
consistente. Refletir sobre opinido publica, constitui, portanto, um dos principais
desafios para as teorias democraticas na atualidade.
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Manuel Castells (2003) reforca tal desafio com a emergéncia das formas virtuais
de circulacdo de opinides possibilitadas pela internet e seu regime de opinides em
fluxo. Segundo Castells (2003), as midias digitais ampliaram as possibilidades de
producdo, emissdo e circulacdo de opinides, sem o filtro dos meios de comunicacao
unidirecionais, uma vez que a sociedade em rede é caracterizada pela variedade
de formas de expressdo de opinides, possibilitadas pelas tecnologias digitais. O
autor denominou essa sociedade em rede de sistema de autocomunicacao de
massas ou de intercomunicacdo, em funcdo do empoderamento dos usuarios das
redes informacionais, os quais ndo dependem mais dos sistemas convencionais
de intermediagdo e controle da opinido. Isso permite uma nova configuragao no
ambito das trocas de opiniGes, em um regime de maior velocidade e pluralidade.

Ao chamar atenc¢do para a complexidade envolvida nos processos de formacao
de opinido publica, Pierre Bourdieu (2003) critica as concep¢des que reduzem a
noc¢do de opinido publica as sondagens e pesquisas de opinido. Para o autor, “a
opinido, no sentido da definicdo social implicitamente admitida pelos que fazem
sondagens de opinido ou pelos que utilizam os resultados das sondagens de opinido,
nao existe” (BOURDIEU, 2003, p. 233).

Segundo Bourdieu (2003), essas sondagens estdo ancoradas em varios postulados
falsos. O primeiro diz respeito as herancgas positivistas das amostragens utilizadas,
gue consideram a sociedade como algo homogéneo, passivel de ser representado
numericamente por certos percentuais de individuos de cada sexo, faixa etdria etc.
Além disso, as pesquisas de opinido colocam em posicao de igualdade opinides que
sdo qualitativamente diferentes, como a de um especialista ou a de cidadao critico e
bem informado sobre o assunto inquirido e a visdo de um individuo que desconhece
totalmente o tema em debate. Em relagdo a essa premissa, “a ideia de objetividade
numa pesquisa de opinido é associada ao fato de se fazer a pergunta nos termos
mais neutros possiveis para dar chances a todas as respostas” (BOURDIEU, 2003, p.
234). Segundo o autor, na maioria das vezes, as questdes sdo formuladas com vieses,
levando a resposta a ser induzida por meio da maneira de se colocar a questao.

Outro postulado falso consiste na suposicdo das sondagens de que todos os
individuos possuem opinidao formada sobre o tema pesquisado, ou seja, “que a
producdo de uma opinido estd ao alcance de todos” (BOURDIEU, 2003, p. 235). Essa
premissa desconsidera as condi¢des especificas da produgao de opinides, “que a
pesquisa de opinido supde estarem universal e uniformemente preenchidas”, com
aideia implicita de que “todo mundo pode produzir uma opinido” (BOURDIEU, 2003,
p. 236). Essa visdo “tem como ponto de partida o postulado segundo o qual todo
mundo deve ter uma opinido” e “consiste em ignorar as ndo respostas” (BOURDIEU,
2003, p. 237). Além disso, esse postulado desconsidera que “tem-se muito mais
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opinides sobre um problema quando se estad mais interessado por este problema,
isto é, quando se tem mais interesse neste problema” (BOURDIEU, 2003, p. 238). Por
essa razdo, “as pesquisas de opinido apreendem muito mal os estados virtuais da
opinido e mais exatamente os movimentos de opinido”, uma vez que “a situagdo na
gual elas apreendem as opiniGes é inteiramente artificial” (BOURDIEU, 2003, p. 243).

Conforme Bourdieu (2003), também seria equivocado supor que o interesse
dos pesquisadores coincide com o interesse dos pesquisados. “Pelo simples fato
de se colocar a mesma questdo a todo mundo, estd implicita a hipdtese de que ha
um consenso sobre os problemas, ou seja, que had um acordo sobre as questées
gue merecem ser colocadas” (BOURDIEU, 2003, p. 239). Assim, um dos efeitos mais
perniciosos da pesquisa de opinido “consiste precisamente em colocar pessoas
respondendo a perguntas que elas ndo se perguntaram” (BOURDIEU, 2003, p. 241).
O efeito de imposicdo da problematica é exercido por qualquer pesquisa de opinido
e por qualquer interrogacao politica. Tal efeito resulta do fato de que as perguntas
colocadas numa pesquisa de opinido “ndo sdo perguntas que realmente se colocam
a todas as pessoas interrogadas e as respostas ndo sao interpretadas em funcdo da
problematica que servia efetivamente como referéncia as diferentes categorias de
inquiridos” (BOURDIEU, 2003, p. 240).

Para o autor,

As problematicas que sdo propostas pelas pesquisas de opinido se
subordinam a interesses politicos, e isto dirige de maneira muito acentuada o
significado das respostas e, ao mesmo tempo, o significado dado a publicacdo
dos resultados. Em seu estado atual, a pesquisa de opinido é um instrumento
de agdo politica; sua fungdo mais importante consiste talvez em impor a ilusdo
de que existe uma opinido publica que é a soma puramente aditiva de opinides
individuais; em impor a ideia de que existe algo que seria uma coisa assim
como a média das opiniGes ou a opinido média (BOURDIEU, 2003, p. 241).

No que diz respeito especificamente ao Parlamento, com base no conceito de
Habermas (1994), é interessante considerar ainda o que se chama de regime de
opinido, instaurado com os primeiros governos liberais, no principio do século 19.
Em um regime de opinido, seria licito e prudente aos parlamentares consultar a
opinido publica, ja que a origem do poder em uma democracia é popular (SA, 2004;
HABERMAS, 1994). Nele ha racionalidade e discussdo, que confeririam o principio de
autoridade, que pode ser reforcado ou questionado pela populacdo, a depender da
natureza da imagem publica dominante e do nivel de confianga da sociedade nas
instituicGes politicas, conforme serd abordado a seguir.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 157-190 jan/mar 2017 167



m Impactos do Parlamento Jovem Brasileiro na imagem publica do Poder Legislativo na visdo dos egressos

168

Confianga e imagem publica

A confianca institucional é um dos elementos centrais da modernidade, na forma
de credibilidade publica, o que se reflete diretamente na imagem e na reputagao de
governos e instituicdes publicas. Trata-se de “uma forma de fé na qual a seguranga
adquirida em resultados provaveis expressa mais um compromisso com algo do
gue apenas uma compreensdao cognitiva” (GIDDENS, 1990, p. 29). Dessa forma,
a confianca expressa no nivel de adesdo ao regime democratico e na utilizacao
das instituicBes oficiais constitui um fator simbdlico de suma importancia para a
estabilidade politica e institucional.

Como assinala Miguel (2003, p. 123), hd uma “deterioragdo da adesao popular
as instituicOes representativas”, especialmente sob o ponto de vista liberal de
democracia adotado por autores como Schumpeter. Em outra obra, Miguel
(2005) faz uma sintese dos estudos que apontam uma crise da representagdo ou
da democracia nos paises ocidentais nos anos 1970 e 1990 do século passado e
que revelam “o descrédito generalizado das instituicdes representativas entre os
cidaddos comuns” (MIGUEL, 2005, p. 27). A confianga, portanto, pode se tornar um
antidoto as recorrentes crises das democracias (McCoy, 2000).

Varios outros autores (PORTO, 1996; BOSCHI, 2004; STOKER, 2006; DALTON, 2007;
Moisgs, 2009) enfatizam a crise de descrédito por que passam as instituicbes
politicas contemporaneas. Pesquisas recentes revelam que o nivel de confianga da
populacdo nas instituicdes politicas nunca foi tdo baixo, especialmente em relagdo
as casas legislativas (LESTON-BANDEIRA, 2012). Essa desconfianga nos politicos, o
ceticismo em relacdo a instituicdes democraticas e a desilusdo com o processo
democratico chegam a ser apontados por Dalton (2007) e Stoker (2006) como
o grande desafio das democracias contemporaneas, ja que é comum a todas as
democracias industriais avancadas. A desconfianca é apontada em varios estudos
da ciéncia politica® como efeito da percepc¢do da corrupgdo e énfase dos media
em informacGes sobre condutas inadequadas de parlamentares e figuras da vida
publica (POWER; JAMINSON, 2005). O desenvolvimento de uma cidadania cada vez
mais critica e vigilante também é apontado como um dos fatores do aumento da
desconfianca (RIBEIRO, 2011).

Boschi (2004, p. 3) explica que isso se deve a auséncia de resultados substantivos
das instituices democraticas, que correspondam as expectativas dos cidadaos em
relagdo a mudangas, revelando um descompasso muito grande entre o que chama
de democracia formal e democracia substantiva no Brasil e na América Latina em

4 Para um panorama desses estudos, ver Power e Jaminson (2005); Colen (2010); Lopes (2004); Ribeiro (2011);

entre outros.
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geral, com implicacGes sobre a qualidade da democracia. Ainda que certo grau de
desconfianca seja necessario para garantir a fiscalizacdo ou para estimular reformas
e melhorias no processo democratico, a confianca é importante, se ndo para a
existéncia da democracia, ao menos para sua vitalidade (TiLLy, 2008; NORRIS, 1999;
LIJPHART, 2001).

Dessa forma, as instituicdes politicas surgem como “fatores de diminuicao de
risco” (FERES JUNIOR; EISENBERG, 2006, p. 471), pois seu funcionamento adequado
inibe previamente os potenciais quebradores de confianca e possibilita a reparacao
dos danos causados pelo ndo cumprimento das regras por alguns. Para os autores,
as instituicdes servem como espaco de discussdao e deliberacdo de trés tipos de
demandas sociais em um regime democratico: reconhecimento, redistribuicdo e
revisdo das regras das préprias instituicdes (FERES JUNIOR; EISENBERG, 2006, p. 473).

O fato é que o debate sobre democracia estd diretamente relacionado com a
questao da confianca do cidadao nas instituicdes. A discussdo esta conectada a ideia
de que a confianca da populagdo nas instituicdes de seus paises ou comunidades
é um aspecto essencial para a legitimidade do regime politico e, portanto, para a
estabilidade do sistema social. De maneira geral, podemos dizer que quanto mais
confianca nas instituicdes, maiores as chances de desenvolvimento de um regime
democratico satisfatdrio para a populagdao (DAHL, 1989; NORRIS, 1999; LIJPHART,
2001; TiLLy, 2008). No sistema representativo, com parlamentos, isso adquire ainda
mais importancia.

Estudos empiricos internacionais mostram que, embora a confianca nas
instituicdes politicas esteja em declinio, o mesmo nao se verifica quando se trata das
pesquisas sobre a adesdo dos cidaddos a democracia. A interpretacdo do fenémeno
é complexa e multifacetada. Por um lado, ha andlises que associam a desconfianga
ao avanco da cidadania critica, como é o caso de Pipa Norris (1999). Para a autora,
guanto mais criticos os cidaddos se tornam, mais exigem dos representantes e das
instituicGes. Em perspectiva contraria, o argumento mais citado baseia-se na visao
de Clauss Offe (1999), segundo o qual a desconfianga generalizada dos cidadaos nas
instituicGes e nos governantes pode comprometer a relacdao entre governantes e
governados, uma das bases de sustentacdo dos regimes democraticos.

No caso do Brasil e das demais jovens democracias latino-americanas,
os estudiosos apontam que elas padecem da “sindrome de desconfianga
generalizada” (POWER; JAMINSON, 2005; COLEN, 2010; LoPES, 2004; RIBEIRO, 2011).
Mas seriam as causas da desconfianga politica na América Latina as mesmas
identificadas nas democracias avancadas? Segundo Ribeiro (2011), as razdes sdo
distintas e as explicagbes devem ser buscadas no contexto cultural e histérico.
Enquanto nas democracias consolidadas a desconfianca é fruto do elevado nivel de
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escolarizacdo e informacgao dos cidadaos criticos, nas jovens democracias latinas
a explicagdo estaria na desilusdo dos cidadaos com o funcionamento concreto
das instituicGes politicas, principalmente os parlamentos. Em um ambiente
social marcado por extremas desigualdades, a percepc¢do dos cidadaos de que
os sistemas politico e econémico “beneficiam diferentemente os individuos pode
levar a uma sensac¢do de que as instituicdes ndo sdo confiaveis” (COLEN, 2010, p.
5). Essa “sindrome cultural latino-americana” teria se enraizado no modo de vida
dos cidaddos dessas jovens democracias, estruturando, assim, “uma convivéncia
marcada entre as pessoas e, por decorréncia, pela desconfianca em relagdo as
instituicbes do Estado” (COLEN, 2010, p. 4).

O Brasil segue em percursos interpretativos distintos das democracias
industriais avancadas. A baixa confianca, nesse cendrio, se mostra proxima a
sentimentos de apatia e distanciamento com relacdo aos aspectos politicos,
ndo refletidos em atitudes de critica para com o sistema. Cabe ressaltar que os
sentimentos de distanciamento e apatia ndo podem ser generalizados, como
vimos nas ondas de manifestacdes publicas pelas ruas de dezenas de cidades
brasileiras, especialmente no caso das chamadas jornadas de junho de 2013. Esses
apontamentos nos levam a confirmar a necessidade de se pautarem os estudos
sobre cultura politica com base em suas realidades contextuais, longe dos padr&es
vigentes em democracias industriais avancadas. Em suma, no contexto brasileiro,
ha momentos de retraimento da sociedade civil, mas também ha momentos de
efervescéncia e mobilizacdo popular.

Outra observacdo pertinente é de que os parlamentos ndo sdo o foco exclusivo
da desconfianca da populacdo, mas sdo um ponto de concentracao de desconfianca.
Norris (2011, p. 103) chama atenc¢do, em estudo comparativo de 11 paises, para o
fato de que a confianca nessa instituicdo especifica apresenta queda significativa ao
longo do tempo.

Em relagdo a juventude, levantamentos mostram até 82% de desinteresse dos
jovens pela politica em suas modalidades institucionalizadas® (BAPTISTA et al., 2013).
Isso se deve principalmente a recorrente associagdo entre politica e corrupcdo, o
que reforca o pessimismo e a descrenca da juventude:

Descrentes da politica, desconfiados das instituicdes representativas,
suspeitosos em relacdo a organizacdo do processo eleitoral e com poucas
expectativas de serem ouvidos pelas liderangas, os jovens acabam por
participar pouco da vida politica. Constata-se uma reduzida experiéncia

° Trata-se da pesquisa Juventude, Participagdo e Voto, realizada por pesquisadores da Universidade Federal de
Minas Gerais, em 2010. Disponivel em: http://www.opiniaopublica.ufmg.br/pesquisas_detalhe.php?id=41
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associativa e, mesmo, certa tendéncia a que essa participacdo fique ainda
menor. Apenas 18,8% deles participam de organizagdes como partidos
politicos, sindicatos, organizagdes nao governamentais, associa¢cdes de
bairro, religiosas ou estudantis. Atualmente, a principal forma de os jovens
participarem é por meio de associa¢des religiosas (8,4%). O ingresso em
partidos politicos (1,4%) ou mesmo em associagdes estudantis (2,6%) é
praticamente nulo (TELLES; DIAs, 2010, p. 97).

Diante desse cenadrio, importa avaliar como o PJB interfere na relagdao dos
egressos com a politica, sob o angulo especifico da imagem publica do Poder
Legislativo e da confianca politica.

O Parlamento Jovem Brasileiro

O PJB é um projeto anual de simulagdo parlamentar juvenil. Estudantes do
ensino médio e técnico de escolas publicas e privadas, entre 16 e 22 anos (22 ou 32
anos), sdo convidados a participarem de um concurso de projetos de lei, por meio
do qual sdo selecionados 78 jovens que terdo a oportunidade de passar por um
processo de formacdo e pratica parlamentar simulada, durante uma semana, na
Camara dos Deputados.

A iniciativa foi idealizada pelo entdo Deputado Federal Lobbe Netto (PSDB/SP)
e instituida como um projeto institucional da Camara dos Deputados por meio da
Resolugdon?212/2003. Em novembro daquele ano, previa-se inicialmente um projeto
a ser desenvolvido em parceria com as instituicGes representativas estudantis (UNE
e Ubes), que promoveriam a sele¢do por meio de elei¢cdes abertas aos estudantes.
Percebe-se, assim, que o objetivo inicial do projeto era de formar lideres politicos,
dada essa inten¢do de se vincular ao movimento estudantil. Também se previa
alterndncia de turmas do ensino médio e do ensino superior a cada ano®. Porém,
ja na primeira edicdo do projeto, em 2004, foi iniciado com outra configuracao,
bastante semelhante ao formato atual, direcionado aos jovens do ensino médio
e com selecdo realizada por meio de concurso de redacdo legislativa. Apesar de
alterages pontuais de procedimentos, seja na selecdo ou nas atividades didaticas
e de simulacdo, o projeto vem tendo uma constancia de seus procedimentos e
conteudos, o que facilita uma analise histdrica dos seus resultados. Desde que foi
criado, o PJB ja realizou 11 edi¢cdes (2004-2014).

Apesar de ndo ter se efetivado a participagdo das instituicdes estudantis, uma
das caracteristicas do projeto esta no envolvimento interinstitucional. O Conselho

6 O Regimento Interno do PJB ainda mantém essas intengBes iniciais, apesar das modificacBes por
que passou o projeto: http://www?2.camara.leg.br/responsabilidade-social/parlamentojovem/
regimento-interno-do-parlamento-jovem-brasileiro
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Nacional de Secretarios de Educac¢do (Consed) tem papel essencial na difusdo do
programa nacionalmente. As secretarias estaduais realizam a divulgacdo do projeto
por meio de releases pré-elaborados, spots de radio e pecas publicitarias impressas
oferecidos pela Camara dos Deputados, e recebem as inscricdes com os projetos de
lei para uma primeira avaliacdo de questdes documentais obrigatdrias. O servidor
indicado por cada secretaria de educacdo também faz uma primeira selecdo dos
projetos com base em critérios preestabelecidos e os escolhe em até quatro vezes a
quantidade de vagas de cada estado. A selecdo final dos projetos escolhidos é feita
por uma comissdo de servidores da Camara dos Deputados. No més de margo, é
realizado um encontro com esses servidores dos estados com diferentes objetivos:
avaliacdo da edicdo anterior, conscientizacdo quanto a importancia da educacdo
politica, busca de compromisso com as etapas de organiza¢do do programa e
apresentacao da campanha de divulgacao da edi¢do seguinte.

A simulacdo inclui eleicdo da Mesa Diretora, debates nas comissdes tematicas,
além de votacdo em plenario de proposicdes, sendo todas as atividades organizadas
conforme o Regimento Interno do PJB, homologado pelo Ato da Mesa Diretora da
Camara n2 49/2004.

Analise dos resultados

A andlise dos dados inicia-se com a caracterizacdo da amostra estudada,
com énfase para os seguintes aspectos: faixa etdria dos respondentes, sexo, ano
de participacdo, regido e escolaridade. A analise dos resultados também inclui
variaveis como a escolaridade e o local de moradia (capital ou cidade do interior). O
objetivo dessas informacdes é contextualizar as respostas dos sujeitos da pesquisa
e tentar estabelecer algumas correlagbes entre as variaveis, a fim de avaliar nos
resultados se o tipo de resposta varia em funcdo desses fatores. Além disso, trata-se
das variaveis demograficas mais usuais em estudos cujos sujeitos manifestam suas
opinides acerca de determinados temas.

Apesar disso, algumas devem ser justificadas separadamente, como a faixa
etdria e a escolaridade. A primeira se deve ao fato de que a pesquisa engloba um
periodo de oito anos (2006 a 2013). Portanto, apesar de serem todos jovens, ha
variacoes de idade que devem ser consideradas, em consonancia com os estudos
que recomendam evitar considerar a juventude como algo homogéneo em termos
de faixa etdria (PEREIRA, 2007). Apesar de se tratar de um publico jovem, a resposta
ao questiondrio se deu alguns anos apds a participacdo dos estudantes no PJB, um
intervalo de tempo que deve ser considerado. A segunda se justifica por razGes
similares, ou seja, ao participarem do PJB sdo todos estudantes do ensino médio,
porém, alguns anos depois, ao responderem ao questiondrio, ja passaram dessa
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fase escolar. Cabe ressaltar que a pesquisa foi aplicada apds a participa¢do dos

jovens no PJB, com turmas de 2006 a 2013.

A amostra estudada inclui participantes de 16 a 29 anos, sendo cerca de 52%
mulheres e 48% homens. Tal distribuicdo de idade e género pode ser observada na

Quadro 1.

Quadro 1 — Idade e sexo dos informantes

Faixa etdria N % Género N %
16a19 55 32,54 Masculino 88 47,93
20a25 102 60,36 Feminino 81 52,07
26229 12 7,10

Total 169 100 169 100

Fonte: Elaboragdo propria.

Do ponto de vista da faixa etdria, predominam os respondentes entre 20 e 25
anos, com 102 registros, equivalente a 60,36%. Quanto a relacdo entre o percentual
de masculinos e femininos, os dados sdo coerentes com a realidade nacional e
também com o nimero de eleitores (48%) e eleitoras (52%), segundo dados do
Tribunal Superior Eleitoral (2014 ).

Quanto a distribuicdo por ano, a Quadro 2 mostra um relativo equilibrio no
numero de respondentes de cada uma das edi¢des do PJB, com o percentual minimo
de 19,48%, em 2010, e o maximo de 40,51%, em 2013. Mesmo quando se trata dos
menores percentuais, as amostras podem ser consideradas representativas.

Quadro 2 — Quantitativo das amostras por edi¢do

Edigao Amostra Populagao Porcentagem
2006 17 78 21,79%
2007 30 77 38,96%
2008 21 78 26,92%
2009 18 65 27,69%
2010 15 77 19,48%
2011 20 81 24,69%
2012 16 70 22,86%
2013 32 79 40,51%
Total 169 605 27,93%

Fonte: Elaboragdo propria.
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Os egressos que responderam a pesquisa residem em grande parte em cidades
do interior’ (64%) e os demais em capitais, com predominio de residentes nas
regibes Sudeste, Nordeste e Sul, como mostra a Quadro 3. Uma informacdo
complementar relevante é que a amostragem de egressos segmentada conforme
a regido geografica é relativamente coerente com a distribuicdo do eleitorado
regional (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2014).

A quantidade de vagas do projeto é proporcional ao quantitativo de cadeiras na
Camara dos Deputados que, por sua vez, esta vinculada a populagao dos estados
brasileiros. Conforme pode ser verificado na Quadro 3, a realizagdo da pesquisa
resultou numa propor¢cdo muito proxima entre a amostra e a populacdo de
eleitores das regides, com leve diferenca em algumas e um maior percentual na
amostra do Sudeste. Considera-se, assim, que os dados levantados tém uma boa
representatividade do perfil dos egressos do PJB.

Quadro 3 — Comparag¢ao da amostra dos egressos e populagao de eleitores

Amostra em
~ relagdo a ) .

Regido N . Eleitores N Eleitores %

populacdo de

egressos
Norte 15 8,87% 10.800.006 7,569
Sudeste 68 40,24% 61.978.432 43,438
Centro-Oeste 19 11,24% 10.230.760 7,17
Nordeste 40 23,67% 38.227.417 26,792
Sul 26 15,37% 21.092.096 14,783
Exterior 1 0,59% 353.598 0,248
Total 169 100 142.682.309 100

Fonte: Elaboragdo prdpria, com dados do TSE — Estatistica de eleitorado em novembro de 2014.

Em relacdo a formacdo educacional dos egressos, grande parte dos respondentes
estd em processo de graduagdo ou ja se formou® (69,05%). Quando separados
apenasaqueles graduados ou graduandos em ciéncias humanas ou sociais aplicadas,
chega-se a um percentual de 47,93% do geral da amostra, conforme a Quadro 4.

7 As cidades foram classificadas em capital ou cidade de interior, sem uma andlise mais detalhada do tamanho das
cidades. Cidades de regides metropolitanas das capitais, quando nomeadas diretamente, foram consideradas
cidades do interior, pois isso indicaria uma vinculagdo maior a localidade mais préxima do que a metrépole.

8 Cabe ressaltar que os dados se referem ao momento em que os egressos responderam ao questiondrio e ndo ao

periodo em que participaram do PJB.
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Quadro 4 — Escolaridade dos egressos

Formagao Quantitativo de respostas | Proporg¢des da amostra
Médio e técnico 33 19,53%

Graduagao 116 68,64%

Pés-graduacdo 20 11,83%

Total 169 100

Fonte: Elaboragdo propria.

Imagem publica do Poder Legislativo

Em relacdo a imagem do Poder Legislativo, os resultados mostram um efeito
positivo do PJB sobre os jovens participantes. Ao serem indagados se a imagem
que eles tinham do Poder Legislativo melhorou ou piorou apds a participacdo no
PJB, os percentuais de respostas foram os seguintes: melhorou muito (47,34%);
melhorou um pouco (36,09%); permaneceu igual (6,51%); piorou um pouco
(4,73%); piorou muito (5,33%), como mostra a Quadro 5. Somadas as duas
primeiras alternativas, o percentual chega a 83,44%, um expressivo impacto
positivo na imagem publica dos egressos.

Quadro 5 — A imagem do Poder Legislativo apos participar do PJB

Alternativas N %

Melhorou muito 80 47,34
Melhorou um pouco 61 36,09
Permaneceu igual 11 6,51
Piorou um pouco 8 4,73
Piorou muito 9 5,33
Total 169 100

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Quando analisados os resultados para homens e mulheres separadamente,
percebe-se uma leve diferenga da melhoria da imagem entre os homens, sendo
gue 53,41% deles afirmaram que a imagem melhorou muito; ja entre as mulheres,
apenas 40,74%. Conforme pode ser observado no Grafico 1, a percepg¢do da
influéncia do PJB na imagem do Parlamento apresenta relacdo com o nivel
educacional dos egressos, pois hd uma diminui¢cdo do maior nivel de mudanca da
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imagem conforme aumenta a formacdo educacional. O percentual de egressos
pos-graduados ou pods-graduandos que afirmaram que a imagem piorou apods
a participagdo no PJB (2 niveis negativos — 20%) também reforgca essa relagao.
Contudo, é importante ressaltar que, mesmo nesse publico, teoricamente mais
critico, 80% consideraram alguma melhora da imagem pela participagdo no
projeto (2 niveis positivos).

Grafico 1 — Impactos do PJB na imagem publica do Poder Legislativo por nivel
educacional

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0% Nivel médio e técnico Graduagdo Pds-graduagdo
M Piorou muito 6,06% 3,45% 15%
B Pjorou um pouco 0% 6,03% 5%
M Ficou igual 3,03% 8,62% 0%
Melhorou um pouco 30,30% 35,34% 50%
B Melhorou muito 60,61% 46,55% 30%

Fonte: Elaboragdo propria.

A percepcao da melhoria de imagem motivada pela participacdo no projeto
apresenta-se de forma ampla entre egressos de todas as edi¢gdes, como se pode
perceber no Grafico 2. Os maiores percentuais sdo percebidos nos egressos das
edi¢cGes mais recentes, o que diminui levemente nos participantes de edi¢des
anteriores, com excec¢ao dos anos de 2006 e 2009, que apresentaram percentuais
préximos das edicdes mais recentes.
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Grafico 2 — Impactos do PJB na imagem publica do Poder Legislativo por edi¢do

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%

20%
10%

0%
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 ::ztr:ll
B Melhorou muito 58,82% | 43,33% | 42,86% | 38,89% | 46,67% | 40,00% | 62,50% | 50,00% | 47,34%
B Melhorou um pouco | 29,41% | 36,67% | 33,33% | 44,44% | 26,67% | 45,00% | 25,00% | 40,63% | 36,09%
B Ficou igual 0,00% | 10,00% | 9,52% | 11,11% | 6,67% | 10,00% | 0,00% 3,13% 6,51%
Piorou um pouco 0,00% 6,67% 9,52% 5,56% 6,67% 0,00% | 12,50% | 0,00% 4,73%
B Piorou muito 11,76% | 3,33% 4,76% 0,00% | 13,33% | 5,00% 0,00% 6,25% 5,33%

Fonte: Elaboragdo prépria.

Pergunta-se qual o nivel de conhecimento deles sobre o Poder Legislativo antes
e depois do PJB. Conforme consta na Quadro 6, hda uma significativa elevacdo em

todos os itens.

Quadro 6 — Nivel de conhecimento acerca do Poder Legislativo antes e apos a

participacdo no PJB

Antes do PJB N % Depois do PJB N %
Nenhum conhecimento 16 9,46 Nenhum conhecimento 1 0,59
Pouco conhecimento 94 55,62 | Pouco conhecimento 12 7,10
Nivel médio de Nivel médio de

) 56 33,13 ) 65 38,46
conhecimento conhecimento
Nivel elevado de Nivel elevado de

. 3 1,77 ) 91 53,84
conhecimento conhecimento
Total 169 | 100 Total 169 | 100

Fonte: Elaboragdo prépria.

A melhoria da imagem estd relacionada com os conhecimentos adquiridos
na experiéncia de simulacdo parlamentar, o que se verifica no cruzamento das
respostas acerca do conhecimento das fungdes e atribui¢des do Legislativo apds
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o PJB e a imagem desse Poder segundo os egressos (Quadro 7). Somando-se os
percentuais de respostas nos dois maiores niveis de imagem (melhorou um pouco
e melhorou muito) e aquelas que também apontaram os dois maiores niveis de
conhecimento do Legislativo (nivel médio e nivel elevado), chega-se a 78,7%, o que
indica uma possivel correlagao entre maior conhecimento das atribuicées do Poder
Legislativo e o desenvolvimento de uma melhor imagem dessa instituicdo.

Quadro 7 — Cruzamento do nivel de conhecimento apds o PJB e a imagem publica
do Poder Legislativo

Imagem .

g Piorou % Piorou ” Ficou 5 Melhorou o Melhorou 5

i um um

z:t:::;;::o muito ° pouco ° igual ° pouco ° muito 0
Nenhum

heci X 1 0,59 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
conhecimento
Pouco

1 0,59 3 1,78 1 0,59 5 2,96 2 1,18

conhecimento

Nivel médio de

. 5 2,96 3 1,78 6 3,55 29 17,16 22 13,02
conhecimento

Nivel

elevado de 2 1,18 2 1,18 4 2,37 27 15,98 56 33,14
conhecimento

Fonte: Elaboragdo propria.

O nivel de conhecimento também foi associado a tépicos especificos, como
a compreensdo da relacdo entre Legislativo e Executivo, entendimento das
funcbes do Poder Legislativo, das comissdes permanentes/Plenario, o papel
dos parlamentares na dinamica legislativa, o papel das liderangas partidarias, a
relacdo da base parlamentar de apoio ao governo versus oposi¢ao, o papel das
liderancas partidarias, e o papel dos partidos politicos no Congresso Nacional. Em
todos esses itens, o nivel mais elevado de aprendizado, ou seja, respostas que
indicaram bastante contribuicao do projeto ficaram entre 47,33% e 84,61%, como
mostra a Quadro 8.
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Quadro 8 — Nivel de conhecimento acerca do Poder Legislativo apds a participagao
no PJB

Tépicos Resposta N %
Compreensao da relagdo entre Legislativo e em nada 2 1,18
E . um pouco 37 21,89
xecutivo bastante 130 76,92
em nada 1 0,59
Entendimento das fungGes do Poder Legislativo um pouco 29 17,16
bastante 139 82,24
Entendimento das fungbes das comissdes e do em nada 2 118
Plenari um pouco 24 14,20
enario bastante 143 | 84,61
~ em nada 3 1,77
Compreensdo do papel dos parlamentares na
dinamica legislati um pouco 35 20,71
Inamica fegisiativa bastante 131 | 77,51
Entendimento da relacdo entre base versus em nada 19 11,24
. um pouco 70 41,42
Oposicao bastante 80 47,33
em nada 18 10,65
Entendimento do papel das liderangas partidarias | um pouco 70 41,42
bastante 81 47,92
Compreensao do papel dos partidos politicos no em nada 20 11,83
" Nacional um pouco 58 34,32
ongresso Naclona bastante 91 53,84

Fonte: Elaboragdo propria.

Confianga politica

A variacdao da confianca em relacdo ao Poder Legislativo também foi sensivel
(Quadro 9). Foi perguntado qual seria o nivel de confianga antes e, em outra
questao, qual passou a ser o nivel de confianca apds o PJB, com ambas as questdes
respondidas no mesmo questiondrio. Fica evidente nos resultados uma variacdo
significativa da confianca. Enquanto a maioria dos egressos considera seu nivel
de confianca no Legislativo, antes do PJB, nos dois menores niveis (51,89%), apds
a simulagdo parlamentar, 85,2% se identificam com os dois maiores niveis. Esse
resultado aponta para a inversdao de uma légica comum também no eleitorado em
geral, no qual se verifica um baixo nivel de confianca no Parlamento, sendo que,
numa escala de 0 a 100, o Instituto Brasileiro de Opinido e Estatistica (lbope) (2014)
encontrou 35 pontos para a confianga no Congresso Nacional, o que, comparado a
outras instituicdes sociais, € menor apenas que os partidos politicos, entre diversas
instituicdes sociais.
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Quadro 9 — Confianga no Poder Legislativo antes e apds o PJB

Confianga antes N % Confianga apds N %
Nenhuma 16 9,47 Nenhuma 6 3,55
Quase nenhuma 70 41,42 Quase nenhuma 19 11,24
Alguma 78 46,15 Alguma 90 53,25
Muita 5 2,96 Muita 54 31,95

Fonte: Elaboragdo propria.

Um dadorelevante desse levantamento é ofatode que apenas4,14% dos egressos
tiveram uma variagdo negativa e outros 37,28% afirmaram que nao houve variagdo
da confianga; contudo, 42,60% variara-m um nivel e outros 15,98% indicaram dois
ou trés niveis de variacdo positiva da confianca no Poder Legislativo. Para efeito
de comparacdo, transpondo-se a escala utilizada de quatro niveis de confianga
deste estudo para uma escala centesimal®, verifica-se aproximadamente 47 pontos
como percepgdo para o periodo anterior e 71 pontos apds a participagao, o que
pode indicar um perfil diferenciado do publico atendido em relacdo ao eleitorado
nacional e também um aperfeicoamento consideravel do nivel de confianga dos
jovens no Poder Legislativo.

O fator género ndo apresentou diferenca significativa quando correlacionado
com o nivel de confianga no Poder Legislativo. Os percentuais sdo similares para
homens e mulheres apds o PIB, com leves variacdes'®. Isso mostra que o impacto
positivo na confianga politica dos jovens ocorre de maneira homogénea, sem
diferenciacdo expressiva em relacdo a varidvel género. Isso significa que o efeito é
similar em homens e mulheres.

De forma semelhante ao fator género, o nivel educacional ndo indicou forte
relacdo com o nivel de confianga pds-PJB; porém, ha varia¢cdes. Quando somados
os dois maiores niveis de confianga em relacdao ao nivel de formagdo, foram
encontrados: 81,81% — nivel médio e técnico; 85,34% — graduacdo; e 90% — pos-
graduacdo. Em comparagdo com a imagem institucional, ha uma situacdo inversa,
ja que o nivel de confianca cresce levemente acompanhando a maior formacao,
enquanto que a melhoria da imagem apresentou leve decréscimo. Esses dados sao
convergentes com as demais pesquisas sobre os projetos de parlamento jovem

° Transposigdo realizada da seguinte forma: nenhuma confianga = 0, quase nenhuma = 33,33, alguma = 66,66 e
muita = 100.

1 Ao serem segmentados por género, os dados da Quadro 9 (que mostram o total das respostas) na coluna
confianga apds o PJB sdo similares, como por exemplo no caso de alguma confianga (26% para homens e 27,25%
para mulheres) e de muita confianga (16% para homens e 15,95% para mulheres).
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estaduais, a exemplo do estudo de Gongalves e Casalecchi (2013) e de Fuks (2014),
ambos sobre o Parlamento Jovem Mineiro. Talvez a escolaridade ndo seja razao
de grandes variagGes nas respostas porque se trata de um publico relativamente
homogéneo, com faixa etdria similar e consequente grau de instrucdo. Afinal, o
publico preferencial dos projetos de simulagdo parlamentar como o PJB sdo os
estudantes do ensino médio. Apds o PJB, ao responderem ao questiondrio, é que
parte dos jovens ja alcangou o ensino superior.

Como forma de avaliar se os egressos com maior tempo decorrido da participacao
no projeto teriam uma menor confianca no Legislativo, foram agrupados os dois
menores niveis e também os dois maiores, conforme pode ser visualizado no
Gréfico 3.

Grafico 3 — Impactos do PJB na imagem publica do Poder Legislativo por edigao

100,00%
90,00%
80,00%
70,00%
60,00%
50,00%
40,00%
30,00%
20,00%

10,00%

0,00%

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
+ Nenhuma e quase nenhuma confianga 11,76% 16,67% 9,52% 16,67% 26,67% 10,00% 18,75% 0,00%
Muita e alguma confianca 88,24% 83,33% 90,48% 83,33% 73,33% 90,00% 81,25% 100%

Fonte: Elaboragdo propria.

Por meio dessa andlise, é possivel perceber certa manutencdo dos niveis de
confianca no Poder Legislativo com o passar dos anos decorridos da participacao
no projeto, apesar de uma leve diminuicdo dessa confianca dos egressos nos quatro
anos posteriores a participacdo. Um quantitativo a ser destacado é que 29,58%
(50 respostas) dos egressos em geral afirmaram ter muita confianca no Poder
Legislativo apds o PJB, o que demonstra um efeito significativo, ja que apenas cinco
afirmaram ter muita confianga no Parlamento em relacdo ao periodo anterior ao
projeto (2,98%).
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O levantamento indica uma possivel correlacdo positiva entre a melhoria
da imagem e da confianca no Poder Legislativo. Como verificado na Quadro 10,
79,29% dos jovens afirmaram ter ocorrido uma melhoria considerdvel daimagem e
também informaram ter alguma ou muita confianca no Poder Legislativo. Respostas
no maior nivel de confianca no Poder Legislativo e no maior nivel de impacto do PJB
na sua imagem somaram 20,71%.

Dados qualitativos do questionario reforgam essa correlacdo positiva entre a
participacdo no PJB e a melhora da imagem desse Poder perante os participantes,
assim como ampliagdo da confianga institucional, como se vé em alguns dos
depoimentos escritos pelos préprios jovens:

O aprendizado me fez confiar mais no Legislativo. Ao compreender,
consigo defender o Legislativo naquilo que conhego e que os outros ainda
tém ideia distorcida (Resposta 56, 23 anos, masculino, interior/SC).

O PJB me influenciou muito, me fez acreditar ainda mais no Legislativo
federal, fortaleceu em mim a confianga na democracia do Pais, pois eu vivi na
pratica a atividade legislativa (Resposta 171, 20 anos, masculino, capital/MS).

Hoje, tenho uma visdo mais positiva da atuagdo parlamentar, pois consigo
compreender como as coisas funcionam na politica. Vi na pratica que o
Congresso Nacional estd de portas abertas, para receber, informar e ouvir
cada cidaddo. Isso faz a gente confiar (Resposta 124, 19 anos, feminino,
interior/GO).

Meu interesse sobre o Legislativo aumentou e passei a acompanhar a
agenda e atividade da casa e dos parlamentares do meu estado e os mais
relevantes a nivel nacional (Resposta 3, 24 anos, masculino, capital/GO).

Quadro 10 — Cruzamento da confianga, apds o PJB, e da imagem do Poder

Legislativo
Confianga no Poder
o Quase

Legislativo Nenhuma Alguma Muita

i % | nenhuma % & % i %

confianga confianca confianga

Imagem do Poder ¢ confianca ¢ ¢
Legislativo
Piorou muito 2 1,18 |4 2,37 |3 1,78 |0 0,00
Piorou um pouco 1 0,59 |3 1,78 |3 1,78 |1 0,59
Ficou igual 0 0,00 |4 2,37 |6 3,55 |1 0,59
Melhorou um pouco |0 0,00 |5 2,96 |44 26,04 |12 7,10
Melhorou muito 0 0,00 |2 1,18 |43 25,44 | 35 20,71

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Os dados sugerem que a confianca politica dos jovens é fortalecida com o
desenvolvimento de conhecimentos sobre as fungdes do Poder Legislativo. A
experiéncia direta proporcionada pelo projeto de simulagdo parlamentar contribui
paraqueosjovensparticipantesadquiramconhecimentosobre o processolegislativo.
Desse modo, como salienta Giddens (1990), os aspectos cognitivos se somam aos
elementos de crenca no sistema politico, dois fatores essenciais para a construcao
da confianga politica. Essa compreensdo favorece que os jovens entendam os
procedimentos que regem as praticas dos parlamentares, contextualizando seus
desafios e limita¢Oes. Assim, tornando-se mais permedvel a participagdo dos jovens,
o Poder Legislativo pode ser fortalecido, bem como sua imagem publica perante a
juventude. Afinal, como argumenta McCoy (2000), a confianga institucional pode
se tornar um antidoto as recorrentes crises das democracias, contribuindo para a
legitimidade do regime e a estabilidade politica.

Conclusoes

O presente estudo indica que a participagdo no projeto Parlamento Jovem
Brasileiro tem gerado uma melhoria significativa dos niveis de conhecimento
acerca de temadticas relevantes sobre as fun¢des e o funcionamento do Poder
Legislativo. Os dados acerca do impacto na imagem publica levam a conclusdo
de que a experiéncia altera significativamente o conceito do Legislativo, altera-
se consideravelmente a sua reputacdo perante os jovens egressos. Ao participar
diretamente da discussdo de tematicas relevantes para a sociedade e da disputa de
posicdes e ideias na simulacdo parlamentar, a politica passa a fazer parte da vida do

individuo, facilitando a formagdo de uma opinido esclarecida.

Existem varios aspectos da pesquisa que demonstram que, apds a experiéncia
do PJB, os jovens entrevistados passaram a encarar a politica como parte de
seu cotidiano. Um montante de 66% de estudantes afirmaram que, apds o PJB,
adquiriram o habito de conversar sobre politica no ambiente familiar, incluindo
amigos e vizinhos. Mais de 48% dos jovens passaram a publicar e compartilhar
opinido sobre politica em redes sociais e blogs. Cerca de 26% dos jovens informaram
que passaram a participar de atividades promovidas por organizacdes nao-
governamentais, instituicGes filantrdpicas, comunitdrias e voluntariado apds o PJB.
Além disso, 24% dos respondentes passaram a participar da politica estudantil de
suas escolas e universidades.

A melhoria da imagem do Legislativo como resultado da participa¢do nado se
apresenta como uma visdao efémera, como se poderia supor ja que o PJB representa
um estimulo ao aprendizado com periodo limitado de apenas uma semana
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contraposto a diversos outros estimulos no ambito escola/universidade, de relagcées
pessoais proximas (familia, amigos e colegas de trabalho) e da midia que tem sua
linguagem e enfoque préprios para abordar a politica, o que nem sempre facilita
a compreensdo acerca do funcionamento do Congresso Nacional. Essa relativa
permanéncia da imagem fica evidente ao constatarmos que os dois maiores niveis'
de melhoria somados representam de 73% a 90% e ndo ha a constatacdo de uma
tendéncia unidirecional de queda dessa percep¢dao com o maior tempo decorrido
da interagdo.

A criacdo de escolas do Legislativo, de veiculos de comunicacdo e de
programas de relacionamento e aproximacdo com os cidaddos, além das formas
de participacdo popular diretamente no processo legislativo, se apresentam
como estratégias das instituicdes parlamentares de se contrapor ao descrédito e
desconfianga verificados largamente nas democracias modernas. O Parlamento
Jovem Brasileiro, como uma dessas iniciativas, demonstra, por meio dos resultados
parciais deste levantamento, que é possivel inverter essa légica por meio de a¢Ges
educativas sistemadticas e continuadas. Quando comparados os niveis de confianga
no Parlamento da populacdo brasileira verificados pelo Ibope e os niveis verificados
junto aos egressos, hd uma diferenca positiva expressiva. Apds a participacdo na
simulacdo parlamentar, os jovens passam de um nivel de desconfianca (47 em 100
pontos) para um nivel de relativa confianca (71 pontos), com baixissima diferenca
entre homens e mulheres. Esse resultado relativo a confianca no Legislativo
apresenta uma leve tendéncia de melhoria conforme aumenta o nivel educacional
dos egressos, o que acontece de forma invertida em relacdo a imagem. Também é
possivel identificar, em termos descritivos, uma correlacdo positiva entre a melhoria
da imagem publica e a confianga em relacdo ao Poder Legislativo, apesar de que
diversas varidveis podem atuar para a construcdo dessa relacdo entre o cidadao e
as instituicdes representativas.

Este artigo apresenta uma parte dos resultados de um amplo levantamento
junto aos egressos de dez edi¢cdes do projeto Parlamento Jovem Brasileiro da
Camara dos Deputados, sendo que novas analises desses dados utilizando-se de
métodos inferenciais poderao trazer conhecimentos mais amplos acerca dos efeitos
da participacdo no engajamento civico (participagdo politica convencional e ndo
convencional) e da confianga em relacdo a outras instituicdes, além do Legislativo.
Estudos semelhantes com egressos de projetos correlatos e a posterior comparagado
com esse levantamento podem trazer relevantes conhecimentos para os impactos
desse tipo de projeto para a cidadania do publico jovem.

1 Escala de cinco niveis relativa ao efeito do PJB na imagem do Parlamento com as alternativas: melhorou muito,
melhorou um pouco, ficou igual, piorou um pouco e piorou muito.
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Mais do que um alto nivel de melhoria da imagem publica do Poder Legislativo
e de ampliacdo da confianca institucional, este estudo indica que esses efeitos
podem ser duradouros, o que reforca a importancia desse tipo de estratégia para o
fortalecimento dessa instituicdo, que é um dos pilares da democracia.
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O presente artigo tem por objetivo analisar o papel da técnica orgamento-programa na
execugao de politicas publicas no Estado brasileiro. Verificou-se que o orgamento publico
baseado em programas é um importante instrumento multidimensional de gestao, politico
e juridico e de implementagdo de politicas publicas, expressando o planejamento dessas
politicas que serdo executadas pela administracdo publica. A metodologia utilizada foi
pesquisa descritiva de cunho bibliografico. Também é considerada quantitativa e qualitativa
ex-post-facto, pois foram tratados dados orgamentario-financeiros no periodo de 2008 a
2013. Constatou-se que os recursos autorizados ndo foram executados integralmente,
comparando-os com os recursos pagos. Conclui-se que as organizagdes da sociedade civil,
os atores sociais e os grupos de interesse tém no or¢amento-programa um importante
instrumento de controle para cobrar da administragdo publica uma maior eficiéncia e
efetividade nos gastos destinados aos programas de politicas publicas.

Palavras-chave: gestdo orgamentaria, orcamento publico, gestdo de politicas publicas,
controle social

Presupuesto por programas y implementacion de politicas publicas

Este articulo tiene como objetivo analizar el papel de la técnica del presupuesto por
programas en la implementacién de politicas publicas en el Estado brasilefio. Se encontrd
que el presupuesto publico basado en los programas es una importante herramienta
multidimensional de gestion, politica y juridica y de la aplicacion de politicas publicas,
expresando la planificacién de estas politicas a ser implementadas por el gobierno. La

[Artigo submetido em 25 de maio de 2015. Aprovado em 30 de novembro de 2016.]
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metodologia utilizada fue de naturaleza descriptiva bibliografica. También se considera
cuantitativa y cualitativa ex-post-facto, ya que fueron tratados datos presupuestarios y
financieros del periodo de 2008 a 2013. Se encontré que los fondos pagados en relacién
con los recursos autorizados no se aplicaron en su totalidad. Llegamos a la conclusion de
que las organizaciones de la sociedad civil, actores sociales y grupos de interés tienen en
el presupuesto un instrumento de control importante para cobrar del gobierno una mayor
eficiencia y eficacia en el gasto destinado a programas de politicas publicas.

Palabras clave: gestion presupuestaria, presupuesto publico, gestion de politicas
publicas, control social

Budget-program and implementation of public policies

This article aims to analyze the role of technical program budget in the implementation
of public policies in the Brazilian state. It was found that the public budget based on
programs is an important multidimensional management tool, with political and legal scope,
for the implementation of public policies, expressing the planning of these policies to be
implemented by the government. The methodology used was of descriptive bibliographic
nature. It is also considered quantitative and qualitative ex-post-facto, since were treated
budgetary and financial data of the period 2008 to 2013. It was found that the authorized
resources were not implemented in full, by comparing them with the paid funds. We
conclude that the civil society organizations, social actors and interest groups have in the
budget an important control instrument to charge the government greater efficiency and
effectiveness in spending intended for public policy programs.

Keywords: budgetary management, public budget, public policy management, social
control
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Introdugao

O Estado exerce suas funcdes e busca atingir seus fins valendo-se da arrecadacdo
e dispéndio de recursos ou receitas, as quais, no mais das vezes, sdo obtidas no seio
da sociedade por ele governada mediante a cobranca de tributos, embora outras
fontes ndo possam ser descartadas, tais como a exploragao lucrativa de atividades
econdmicas, as rendas oriundas de seu patrimonio e os empréstimos.

Ao serem despendidas, de uma maneira ou de outra, as receitas arrecadadas
retornam a sociedade da qual se originaram. Esse retorno pode se dar, por exemplo,
pelos pagamentos efetuados a servidores publicos ou fornecedores, ou ainda, e
mais especialmente, pela presta¢cdo de servigos publicos ou implementagdo de
politicas publicas (PIRES; MOTTA, 2006).

Esse ciclo que envolve a arrecadagdo de receitas, a realizagdo de despesas e a
implementacdo de politicas publicas (objeto que interessa diretamente ao presente
estudo) é permeado eintermediado pelo orgamento publico, instrumento legislativo
por meio do qual um Estado expressa suas escolhas financeiras num dado periodo
(Assis, 2009), isto &, identifica suas receitas e as despesas que realizara.

Despesas ndo autorizadas no orcamento ndo podem ser realizadas, de modo que
politicas publicas ndo contempladas com recursos no orcamento ndo poderao ser
efetivadas, como decorre do artigo 167, |, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
que veda o inicio de programas ou projetos nao previstos na lei orcamentaria.

Portanto, politicas publicas e orcamento ndo sdo temas desconexos, embora,
em sua concepgdo inicial, o orcamento publico seja, antes de qualquer outra
coisa, um instrumento de controle politico, isto é, de fiscalizacdo e controle do
Poder Legislativo sobre o Poder Executivo e suas despesas, sem apresentar muita
preocupagao com as consequéncias dessas despesas (GIACOMONI, 2010).

Porém, modernamente, o orgamento publico, de instrumento de autorizagao e
controle pelo Legislativo, passoutambém aauxiliarnaadministracdo e planejamento,
veiculando a programacao do governo, suas metas e objetivos (GIACOMONI, 2010).

O orcamento publico e as decisGes orcamentdrias passaram a ser direcionadas
aos resultados — metas, objetivos, programas governamentais —, relacionando
custos aos objetivos pretendidos, no que se convencionou chamar de orcamento-
programa (CAVALCANTE, 2007).

No Brasil, a concepcdo de orcamento ndo ficou imune a essa evolucgdo, e a
técnica do orgamento-programa também é adotada (ABREU, 2009), de modo que as
politicas publicas porventura implementadas pelo Estado brasileiro serdo previstas
e manejadas, em termos orcamentarios, de acordo com ditames dessa técnica.
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Nesse ponto reside a questdo-problema que anima o presente estudo: quais as
relagGes existentes entre o orcamento-programa e a execuc¢do de politicas publicas
no Estado brasileiro, em especial no que se refere ao or¢camento da Unido? Por
consequéncia, o presente artigo objetiva analisar o papel da técnica orgcamento-
programa na execucdo de politicas publicas no Estado brasileiro.

O resultado dessa pesquisa é o presente estudo, o qual se divide em seis se¢des,
sendo a primeira esta introducdo. Na segunda, é analisada a evolugao do orgcamento
em direcdo ao orcamento-programa. A terceira secdo é dedicada a analisar o
conceito de orcamento-programa. A quarta secao explica a metodologia utilizada.
A quinta secdo dedica-se a analisar a execu¢do orcamentdria na implementacdo das
politicas publicas. Na sexta e Ultima secdo, sdo apresentadas as consideragdes finais
e extraidas as conclusdes que se fizeram possiveis a partir do estudo realizado.

Evolu¢ao do orgamento-programa

Ja se mencionou que o orcamento publico é o instrumento por meio do qual
o Estado expressa suas escolhas financeiras (Assis, 2009). Nele, “o governo, de
forma expressa ou indireta, decide sobre o papel que deve desempenhar e define
prioridades” (CAVALCANTE, 2007, p. 129).

Porém, seu conceito — no qual se imbricam aspectos de ordem politica,
juridica, contabil, econémica, financeira e administrativa — ndo ficou imune a
modificacdes ao longo de sua histéria, evoluindo a medida que evoluiam suas
funcdes (GlIAcomMmonl, 2010).

Por tal motivo, Giacomoni (2010) prop&e que a evolucdo conceitual do orgamento
seja divida em duas fases: uma dita tradicional e outra chamada de moderna,
as quais, como explica Couto (2009), constituem dois vértices extremos de uma
linha do tempo da evolucdo orcamentaria entre os quais estdo presentes todas
as espécies de orcamento publico, sendo o orcamento moderno um ponto ideal
e inalcancdvel, diante da constante incorporacdo de novos conceitos e técnicas a
esse “ideal”.

Para Pires e Motta (2006), as origens do orcamento estdo vinculadas as origens
do Estado de Direito, no que sdo acompanhados por Korff (1984, p. 09), para quem
o surgimento do orgamento “se confunde com a origem dos préprios direitos do
cidaddo e das instituicdes de representacdo popular”.

Nesse caminho, os antecedentes histdricos do orcamento publico remontam a
Idade Média (AssIs, 2009) e as primeiras tentativas de limitar o poder discricionario
dos soberanos na seara da tributacdo, atrelando-o a aceitacdo ou ao consentimento
da sociedade.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 191-212 jan/mar 2017



Flavio Rosendo dos Santos, Andréa Roseli Moreira Cruz Jankoski, Antonio Gongalves de Oliveira e Vanessa Ishikawa Rasoto m

A partir dai, a formacdo da concepc¢do tradicional de orgamento acompanha
o crescimento do préprio Estado e as lutas politicas em torno do mesmo (PIRES;
MOTTA, 2006), isto é, a queda do Antigo Regime e a ascensdo do Estado burgués-
liberal, tendo o orcamento surgido, de acordo com Giacomoni (2010, p. 54), “como
instrumento formalmente acabado, na Inglaterra, por volta de 1822".

Nesse periodo, sua funcdo era precipuamente politica, instrumento de controle
do Poder Legislativo sobre o Executivo focado no equilibrio financeiro, na contengao
dos gastos publicos e na neutralidade da despesa publica, com poucas preocupacdes
econdmicas, de acordo com as concep¢oes do Estado liberal (GIAcomoni, 2010).

Para o citado autor, esse orcamento tradicional caracterizava-se por ndo possuir
preocupagao com o planejamento dos 6rgdos estatais ou com os resultados
esperados por eles ou deles esperados, por dar énfase aos aspectos contabeis de
gestdo, por adotar critérios classificatérios baseados em unidades administrativas
e elementos de despesa, pela inexisténcia de sistemas de medi¢do dos resultados
e por ter controle voltado para avaliar a legalidade da execug¢do orcamentdria, ndao
seus resultados (GIACOMONI, 2010).

Todavia, o continuo crescimento do Estado e de suas tarefas, acompanhado do
crescimento das despesas publicas e das fungbes atribuidas a essas, com esteio em
teorias keynesianas, bem como da necessidade de conferir maior racionalidade e
eficiéncia as a¢des governamentais acabaram por enfraquecer o papel politico do
orcamento, dando maior prevaléncia a seus aspectos técnicos e abrindo caminho
para novas técnicas orcamentarias, entre elas o orcamento-programa (KORFF, 1984).

Assim, de acordo com Pires e Motta (2006), no inicio do século 20, nos Estados
Unidos, deu-se inicio a aproximacdo entre orcamento e planejamento. Nos anos
1930, o Departamento de Agricultura e a Administracdo do Vale do Tennessee
adotou uma classificagdo orcamentaria por projetos e programas. E, na década de
1940, a Comissdao Hoover recomendou ao Governo Federal americano a adoc¢do de
orcamento que indicasse objetivos, custos e relagdo receita/despesa, estruturado
em fungdes, projetos e atividades. No entanto, s6 em 1950, com a aprovagao da
Lei de Processo e Contabilidade, planejamento e orcamento foram integrados
“a partir de uma concepcdo gerencial que procurava definir o orcamento como
um elo de ligacdo entre o planejamento e as acGes executivas da gestdo publica
e, para tanto, incorporava os custos dos programas do governo” (PIRES; MOTTA,
2006, p. 19). Tal concepcdo veio a ficar conhecida como Planning, Programming
and Budget System (PBBS) (Sistema de Planejamento, Programagdo e Orgamento)
e, segundo Cavalcante (2007), comecou a ser abandonada em 1971, mas terminou
por influenciar o que se convencionou chamar de or¢camento-programa.
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O chamado orcamento-programa, tal qual sistematizado pela Organiza¢do das
Nagbes Unidas (ONU) na década de 1960, com base no or¢gamento de desempenho
proposto pela Comissdao Hoover, com posterior adicdo de novos conceitos, alguns
dos quais oriundos do PBBS, representa, para Giacomoni (2010), o ideal de
orcamento moderno no Brasil.

Todavia, para Machado Junior (2012), a concep¢do de orcamento-programa
no Brasil estd presente desde o Decreto-lei n2 2146/40, o qual lancava bases para
uma classificagao funcional das finangas publicas, mas do qual ndo resultou “o
florescimento promissor do or¢camento-programa” (MACHADO JUNIOR, 2012, p.
1157-1159), por falta de arcabouco tedrico.

De acordo com Korff (1984), o orcamento-programa foi adotado no Brasil
com a Lei n? 4320/64. Machado Junior (2012), porém, discorda dessa afirmacdo,
embora admita que a referida lei abre margem as interpretaces que favorecem o
orcamento-programa.

Para Abreu (2009), embora o orcamento-programa ja fosse formalmente utilizado
pela administracdo publica, apenas no ano de 2000 ele foi adotado efetivamente, a
partir de diversas medidas de reorganizagao do orgamento e planejamento federal,
adotadas entre 1998 e 2000, a comecar pelo Decreto n2 2.829/98, culminando com
a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n? 101/2000), as quais visavam
permitir avaliagBes qualitativas e quantitativas das a¢Ges publicas.

Atécnicado orcamento-programa continua a ser utilizada no Brasil (ABREU, 2009),
como se pode extrair do préprio Plano Plurianual (PPA) (BRASIL, 2011) atualmente
vigente (PPA 2012-2015), que se diz imbuido de uma concepgao de planejamento e
estd estruturado em programas, por sua vez organizados em objetivos, os quais sao
detalhados em metas e iniciativas.

Essa é, em linhas gerais, a evolucdo do orcamento em direcdo ao orcamento-
programa, de instrumento do controle politico de despesas a ferramenta de
planejamento e avaliacdo das acGes governamentais, como ficara mais claro no
préximo tépico, quando seu conceito serd investigado.

Orcamento-programa: origem e caracteristicas

Apds ter sido esclarecido o processo de evolucdo do orcamento tradicional
em direcdo ao orgamento-programa, cumpre investigar mais detalhadamente
o conceito de orgamento-programa, de modo a viabilizar a compreensdo de seu
papel na implantacdo e avaliacdo de politicas publicas.

De acordo com Rezende (1976, p. 42), o orcamento-programa diferencia-se
dos métodos tradicionais de orcamento pela énfase dada “no objetivo do gasto
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em vez da simples preocupacdo com a categoria de dispéndio”. Ndo obstante,
Ribeiro (2003, p. 4) ndo foca somente nos objetivos, ressaltando também o aspecto
planejamento, pois para ele “o orcamento-programa nao é apenas documento
financeiro, mas, principalmente, instrumento de operacionalizacdo das a¢des do
governo, viabilizando seus projetos/atividades/operacdes especiais em consonancia
com os planos e diretrizes estabelecidos”.

Nesse caminho, para Abreu (2009, p. 29), diante da complexidade caracteristica
dos Estados contemporaneos, cabe ao or¢amento-programa a tarefa de veicular
dados essenciais “para a programacao e gestdo orcamentdria da Administracao
Publica, agregando informagdes em termos de espaco, dimensao temporal, forma
de operar em relagdo a diversas unidades administrativas, bem como o efeito da
despesa em relagao aos objetivos programados”.

Embora Burkhead (1971) diferencie orgamento de desempenho e orcamento-
programa, Giacomoni (2010), entendendo que a distincdo perdeu seu significado
com o passar do tempo, extrai do conceito de orcamento de desempenho dado por
Burkhead (1971, p. 182-183) os elementos essenciais do orgamento-programa, a
saber:

a) osobjetivos e propdsitos perseguidos pela instituicdo e para cuja consecugao
sdo utilizados os recursos orcamentarios;

b) os programas, isto é, os instrumentos de integracdo dos esforgos
governamentais no sentido da concretizacdo dos objetivos;

¢) os custos dos programas medidos por meio da identificagdo dos meios ou
insumos (pessoal, material, equipamentos, servigos etc.) necessarios para a
obtengdo dos resultados; e

d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizacGes (produto
final) e os esforcos despendidos na execucdo dos programas.

Nesse matiz, Giacomoni (2010) apresenta quadro sintese das caracteristicas do
orcamento-programa, a partir do qual é possivel perceber que para ele o orcamento-
programa exerce o papel de elo entre planejamento e execucdo e que, segundo essa
técnica, os recursos orcamentarios sdo destinados ndo a aquisicdo de meios, mas ao
atingimento de objetivos e metas. Além disso, as decisGes orcamentarias devem ser
tomadas a partir de avalia¢des e analises das alternativas possiveis, considerando-se
todos os custos dos programas. O critério de classificacdo das despesas é funcional-
programatico, devendo ser utilizados instrumentos de medicdo do trabalho e dos
resultados alcancados, pois o controle exercido devera focar na eficiéncia, eficacia
e efetividade das a¢des do Estado.
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A partir das mencionadas caracteristicas do orcamento-programa, é possivel
perceber que essa técnica orgamentaria é naturalmente direcionada a permitir um
maior controle sobre as acdes do Estado e os resultados de suas despesas, e ndo
apenas sobre as despesas em si mesmas consideradas. Por inferéncia, essa técnica
orcamentaria permite um maior controle sobre as politicas publicas, papel a ser
analisado na préxima segao.

A relagao entre politicas publicas e orcamento-programa

Como visto, o orcamento-programa visa possibilitar um maior controle sobre as
acoes, objetivos, metas e resultados alcangados pelo Estado e pelas despesas por ele
realizadas e, por extensdo, possibilita também um maior controle sobre as politicas
publicas por ele implantadas. Cumpre analisar mais detidamente esse papel.

De acordo com Abreu (2009, p. 28) o or¢camento-programa pressupde “a
agregac¢do de um conjunto de iniciativas publicas dentro de uma mesma unidade
de gestdo, que seria o programa, esses seriam operadores de opg¢des de politicas
publicas definidas pelos decisores de niveis estratégicos”.

Por sua vez, na visdo de Couto (2009), programas sdo instrumentos que
integram esforgcos governamentais com vistas aos objetivos a serem alcancados,
cujos custos devem ser mensurados com base nos insumos necessarios a obtengao
dos resultados, os quais, por sua vez, devem ser avaliados a partir de indicadores
de desempenho.

Para Giacomoni (2010, p. 177), programa corresponde ao “campo em que se
desenvolvem agdes homogéneas que visam ao mesmo fim”, e sua utilidade maior
é propiciar aos escalGes superiores analises e avaliagdes dessas a¢des (Giacomoni,
2010).

Pois bem, de acordo com Secchi (2012, p. 2), “politica publica é uma diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico”, que passa pela tomada de decisdes
e envolve “diversas a¢Oes estrategicamente selecionadas para implementar as
decisdes tomadas” (RUA, 2009, p. 19).

Do ponto de vista politico, “a formulagdo de politicas publicas constitui-se no
estdgio em que governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas
eleitorais em programas e acdes que produzirao resultados ou mudangas no mundo
I” (Souza, 2007, p. 69). Assim, o interior de um programa pode conter diversas
politicas publicas, destinadas a dar atendimento aos multiplos objetivos que
compdem o programa.

rea

Ora, segundo Ribeiro (2011, p.10), “o orcamento é o principal instrumento
de realizacdo de politicas publicas”, e é no orcamento-programa que o Estado,
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por meio do seu Poder Executivo, prevé suas politicas destinando-lhes receitas
correspondentes as despesas necessarias a efetivagdo das mesmas. Sem previsao
orcamentaria ndo é possivel implementar politicas publicas, como decorre do
anteriormente citado artigo 167, |, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Além disso, para Silva (2012, p. 28), “o orgamento é uma ferramenta de
analise de politicas instrumentais ou setoriais a ser utilizada em conjunto com
outras, conforme cada propdsito de andlise demandado” e, segundo Abreu
(2009, p. 29), “como instrumento de analise de politicas publicas, o orcamento
programa facilita a comparacdo dos custos e avaliacdo das alternativas que tém
0 mesmo objetivo”.

Isso porque, conforme observa Giacomoni (2010), a mensuracdo das acles
governamentais e de seus resultados é essencial no orcamento-programa e se da
pela instituicdo de um sistema que meca o rendimento do trabalho por meio do
qual os objetivos politicamente escolhidos sao buscados.

Para Bucci (2002), o que fundamenta a existéncia das politicas publicas no Brasil
é o carater de Estado social assumido pelo Pais, o qual, em razdo disso, obriga-
se a uma atividade de concretizacdo dos direitos fundamentais ja positivados,
entre os quais o direito a seguranga. Nesse sentido, as politicas publicas podem
ser definidas como as a¢des programadas pelo governo que visam “coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados”, ou seja, as politicas publicas
representam os instrumentos de a¢do dos governos (Buccl, 2002, p. 135).

Em consequéncia, pode-se inferir que o orcamento-programa impde a
mensuracdo do rendimento das politicas publicas que compéem os diversos
programas nos quais o orcamento esta estruturado, contribuindo para a andlise e
avaliacdo das mesmas.

Procedimentos metodoldgicos

A fim de atingir os objetivos delineados, empreendeu-se uma pesquisa descritiva
de cunho bibliogréfico, pautada em livros, dissertacdes, monografias e artigos
cientificos pertinentes a tematica, ao final referenciados.

Quanto a abordagem, trata-se de uma pesquisa quantitativa e qualitativa.
Quantitativa, pois serdo tratados dados orcamentdrio-financeiros no periodo de
2008 a 2013. Qualitativa, pois, a partir da andlise dos dados classificados, fez-se
possivel identificar a execugdo orcamentaria dos orcamentos estudados. Trata-
se também de uma pesquisa ex-post-facto, ja que os orcamentos pesquisados
ocorreram em anos passados.
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Registre-se que, para a viabilidade da comparac¢do dos orcamentos tematicos de
2008 a 2013, os dados coletados foram ajustados pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), ano base 2013. Note-se ainda que, ndo obstante
o amplo espectro dos programas, os orcamentos tematicos a serem estudados
e analisados neste artigo sdao: Crianca e Adolescente, Mulher, Meio Ambiente,
Segurancga Alimentar e Igualdade Racial.

O orcamento da Unido contém programas sociais do governo para diversas areas
de atuagdo, como saude, educagdo e seguranca alimentar, e para diversos grupos
de beneficidrios, como mulheres, criangas e quilombolas. Por meio de parcerias
com organizagOes da sociedade civil que acompanham segmentos especificos das
politicas publicas, identificam-se e destacam-se os diversos orgamentos tematicos
contidos no orcamento da Unido. As informagdes dessas areas se referem ao
orcamento da Unido destinado as politicas que o Governo Federal desenvolve para
combater o racismo e as desigualdades raciais; afetar diretamente a qualidade
de vida e o desenvolvimento das criangas; e garantir os direitos das comunidades
quilombolas e indigenas.

O orgcamento temdtico da crianga e do adolescente (OCA) é voltado para a
promocao dos direitos humanos de criancas e adolescentes no Brasil. As principais
areas dizem respeito a promocgdo, protecdo e defesa: politicas como educacéo,
saude, assisténcia social e programas voltados a promocdo de direitos desse publico
especifico, tais como Promocdo dos Direitos de Crianca e Adolescente, da Secretaria
de Direitos Humanos (SDH).

O orcamento tematico da mulher é um extrato do orcamento da Unido contendo
as agles que, segundo a metodologia adotada, impactam a qualidade de vida das
mulheres brasileiras. Foi organizado em parceria com o Centro Feminista de Estudos
e Assessoria (CFEMEA), para facilitar o acompanhamento do processo orgamentario
pelas entidades voltadas para as politicas da mulher.

O orcamento temdtico do meio ambiente é um extrato do orcamento da Unido
contendo as a¢gdes que promovem a pesquisa, preservagao, defesa e recuperagao
ambiental nos meios urbano e rural.

O orcamento tematico da seguranca alimentar é um extrato do orcamento da
Unido contendo as ag¢des que, segundo a metodologia adotada, promovem uma
alimentagao saudavel, acessivel, permanente e de qualidade para os cidad3dos. Foi
elaborado em parceria com o Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc), para
facilitar o acompanhamento do processo orgamentdrio pelas entidades integrantes
do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (Consea) e outras organizagdes da
sociedade civil.
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O orgcamento tematico da igualdade racial busca realizar o monitoramento do
orcamento das politicas publicas do Governo Federal voltadas para a promocgao
da igualdade racial e combate ao racismo. Fazem parte das politicas afirmativas
programas, acdes e planos orcamentarios na area de educacdo e trabalho, de
saude, agricultura familiar, seguranca alimentar, protecdao do patriménio histérico e
promocao da cultura.

Analise e discussdo dos resultados

Nesta secdo, sdo realizadas as analises dos orcamentos tematicos de 2008 a 2013
referentes a lei orcamentdria anual (LOA). Essa lei define o valor de dotac¢des a que
cada 6rgdo faz jus ao longo do ano para realizar despesas. A andlise se baseou no
valor total anual de cada or¢camento tematico. Os dados foram coletados do SIGA
Brasil, um sistema de informacgGes sobre orcamento publico que permite acesso
amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira
do Governo Federal (Siafi) e a outras bases de dados sobre planos e orcamentos
publicos, por meio de uma Unica ferramenta de consulta, e agrupa os resultados em
diferentes universos e objetos. Constam no SIGA Brasil as seguintes descricdes para
essas variaveis exploradas:

a) Dotacdo inicial: valor em reais discriminado na lei orcamentdria anual (LOA)
apos ser sancionada pelo Presidente da Republica (ja incluidos os vetos).

b) Autorizado: registra a soma dos valores da dotagdo inicial com os
cancelamentos e remanejamentos relativos a abertura de créditos adicionais.
Ex: Autorizado = dotacgdo inicial + créditos suplementares + créditos especiais
+ créditos extraordinarios + dotacdo cancelada/remanejada.

¢) Empenhado: soma dos empenhos a liquidar e liquidados.

d) Pago: indica os valores pagos e corresponde ao terceiro e Ultimo estagio da
despesa.

A seguir, traz-se ao plano um histdrico dos recursos orcamentarios autorizados
(ou seja, previstos para determinado ano) em contraste com 0s recursos
efetivamente liquidados e pagos para as a¢les orcamentarias. Na execu¢ao
orcamentdria das politicas publicas, a fase de liquidacdio é o momento em
gue a administragdo publica reconhece que o servico foi prestado ou o bem
foi entregue. A fase seguinte é a do pagamento, em que se quitam os débitos
relacionados a despesa liquidada. Nem sempre o pagamento é concomitante a
liguidagdo: o governo pode pagar em momento posterior ou até mesmo no ano
seguinte (configurando os “restos a pagar”). A observagao desses dados permite
fazer algumas inferéncias.
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O orgamento-programa e a execugdo das politicas publicas

Em primeiro lugar, nota-se que raras vezes a execuc¢do da politica é integral:
observa-se que em nenhum ano a execugao atingiu 100% dos valores previstos.
Em 2008, executou-se 98,43% dos recursos autorizados, e nos demais anos, a
liguidagdo ficou numa média de 88,09%, limitando-se ao mdaximo de 95,35% em
2011 e ao minimo de 79,21% em 2012. A média de crescimento foi de 5% dos
recursos autorizados em relacdo ao previsto inicialmente, no periodo de 2008 a
2013 (Tabela 1).

Em 2013, os programas e acdes que correspondem ao orcamento crianga e
adolescente representaram RS 105 bilhdes. Do total autorizado (RS 105 bilhdes),
foram empenhados, ou seja, foram comprometidos com a realizacdo de despesas
RS 98 bilhdes, significando 93,2%, porém, os recursos pagos representaram 79,88%
(Tabela 1).

Tabela 1 — Orgamento da crianga e do adolescente

RS 1,00
%Execucao
Liquidado %Execugdo
Ano Dotagao inicial Autorizado Empenhado Pago (pago/
(subelemento) (lig./aut.)
aut.)
2008 55.871.404.811 57.576.442.508 56.675.125.836 56.675.059.689 52.411.844.817 98,43% 91,03%
2009  65.635.241.167 67.241.304.491 60.501.473.329 60.501.473.329 56.225.691.168 89,98% 83,62%
2010 69.238.640.329 71.991.699.931 68.344.440.909 68.344.440.909 62.263.768.072 94,93% 86,49%
2011  75.837.305.499 82.490.668.138  78.654.371.975 78.654.371.975 71.164.704.402 95,35% 86,27%
2012  90.510.566.703 97.798.694.287  88.092.198.088 77.469.535.092 77.403.798.270 79,21% 79,15%
2013 100.814.742.299 105.233.812.046 98.028.409.579 85.241.022.131 84.057.040.340 81,00% 79,88%

Fonte: SIGA Brasil, Senado Federal.
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA/IBGE, ano base 2013.

Além disso, parece haver um descompasso entre os momentos da liquidacdo
e do pagamento, visto que os montantes pagos sdo, geralmente, inferiores aos
montantes liquidados. Isso indica que, em praticamente todos os anos, o governo
executou, mas ndo pagou as despesas, resultando na acumula¢do de montantes (os
chamados “restos a pagar”) para pagamento nos anos seguintes, o que configura
uma espécie de “orcamento paralelo”, que pode prejudicar e até inviabilizar a
execucao de politicas em anos posteriores.

Em 2013, dos 17 programas que compdem o orcamento crianca e adolescente
foram elencados os dez que tiveram melhor desempenho em relagdo aos recursos
empenhados: Bolsa Familia — 99,95% (RS 24 bilhdes); Operacdes Especiais:
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Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes de Legislagdo Especifica —
95,58% (RS 39 bilhdes); Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social
— 92,87% (RS 2 bilhdes); Educacdo Basica — 89,81% (RS 28 bilhdes); Reforma
Agraria e Ordenamento da Estrutura Fundidria — 88,99% (27 milhdes); Protecdo e
Promocdo dos Direitos dos Povos Indigenas — 81,69% (RS 44 milhdes); Promog3o
dos Direitos de Criancas e Adolescentes — 81,62% (RS 417 milhdes); Trabalho,
Emprego e Renda — 80,64% (RS 27 milhdes); Promocdo e Defesa dos Direitos
Humanos — 71,92% (RS 76 milhdes); e Esporte e Grandes Eventos Esportivos —
69,51% (RS 1 milh3do) (Grafico 1).

Grafico 1 — Programas com melhores recursos empenhados (orgamento crianga e
adolescente), 2013
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir do SIGA Brasil, Senado Federal, 2013.

Na Tabela 2, observa-se que em 2008 executou-se 90,87% dos recursos
autorizados, e nos demais anos, a liquida¢do ficou numa média de 83,38%. Em 2013,
0s programas e a¢des que correspondem ao orcamento mulher representaram RS
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171 bilhdes. Do total autorizado (RS 171 bilhdes), foram empenhados, ou seja,
foram comprometidos com a realiza¢do de despesas RS 154 bilhdes, significando
90,1%. Mas s6 foram efetivamente realizadas despesas que representam 68,7% do
total autorizado e pagos 67,5%. Isso significa que cerca de RS 37 bilhdes que se
referem as despesas empenhadas em 2013 sé serdo efetivamente realizadas nos
exercicios seguintes, devido principalmente aos limites impostos para pagamento
das despesas do exercicio vigente e de restos a pagar de outros anos, definidos no
decreto de programacao financeira do Governo Federal.

Nota-se também que o percentual médio de aumento do recurso autorizado em
relacdo a dotacdo inicial foi de 6%, no periodo analisado.

Tabela 2 — Orgamento mulher

RS 1,00
%Execugdo
Liquidado %Execugdo
Ano | Dotagdo inicial Autorizado Empenhado Pago (pago/
(subelemento) (lig./aut.)
aut.)
2008 103.888.150.496 110.887.345.279 100.761.074.033 100.760.984.869 82.234.884.381 90,87% 74,16%

2009 111.928.735.693 116.931.245.277 109.986.204.255 109.986.204.255 86.837.083.470 94,06% 74,26%
2010 116.201.236.632 120.336.230.716 110.000.809.092 110.000.809.092 91.934.865.393 91,41% 76,40%
2011 121.444.713.890 129.757.226.682 120.186.716.750 120.186.716.750 98.467.532.592 92,62% 75,89%
2012 156.098.897.253 169.791.420.014 147.723.984.002 119.042.898.151 118.561.987.965 70,11% 69,83%

2013 163.337.217.128 171.034.488.803 154.063.776.851 117.478.032.439 115.428.284.814  68,69% 67,49%

Fonte: SIGA Brasil, Senado Federal.
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA/IBGE, ano base 2013.

Em 2013, dos 40 programas que compdem o orcamento mulher, foram
selecionados os dez que tiveram melhor desempenho em relagdo aos recursos
empenhados: Bolsa Familia — 99,95% (RS 24 bilh&es); Moradia Digna — 99,29% (RS
15 bilhdes); Educacdo Basica — 92,21% (RS 25 bilhdes); Fortalecimento do Sistema
Unico de Assisténcia Social — 91,67% (RS 2 bilhdes); Aperfeicoamento do Sistema
Unico de Saude — 91,46% (RS 58 bilhdes); Saneamento Bésico — 91,29% (RS 584
milhdes); Cidadania e Justica — 89,90% (RS 134 milhdes); Protecdo e Promocdo dos
Direitos dos Povos Indigenas — 89,86% (RS 1 bilhdo); Democracia e Aperfeicoamento
da Gestdo Publica —88,82% (RS 290 milhdes); e Educacio Profissional e Tecnolégica
—84,75% (RS 5 bilhdes) (Gréfico 2).
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Grafico 2 — Programas com melhores recursos empenhados (orcamento mulher),
2013
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir do SIGA Brasil, Senado Federal, 2013.

A Tabela 3, sobre o orcamento do Ministério do Meio Ambiente, mostra-se
mais equilibrada em relacdo ao que foi liquidado nos anos 2008 a 2013 (média
de 51,49%) e os valores pagos (média de 48,62%), porém os valores liquidados e
pagos ficaram abaixo do previsto em relagdo aos recursos autorizados. A média de
crescimento entre o recurso inicial (dotacdo inicial) e o recurso autorizado foi de
7%, no periodo. Porém, percebe-se uma pequena queda no ano de 2009 (-0,26%).
Em compensagdo, em 2011 houve um aumento de 11%, do autorizado em relagdo
ao que foi previsto.

Tabela 3 — Orgamento do Ministério do Meio Ambiente

RS 1,00
Ano Dotagao inicial Autorizado Empenhado Huidado Pago %Execucdo | %Execugdo
(subelemento) (lig./aut.) | (pago/aut.)
2008 4.124.827.531,85 4.411.905.057  2.148.197.781  2.148.197.781  1.992.164.217 48,69% 45,15%
2009 4.659.198.466,74  4.646.891.571  2.211.085.002  2.211.085.002  2.048.727.516 47,58% 44,09%
2010 4.452.799.236,46  4.895.046.827  2.487.862.676  2.487.862.676  2.298.758.749 50,82% 46,96%
2011 3.986.067.841,10 4.421.188.871  2.702.454.161 2.702.454.161  2.446.383.416 61,13% 55,33%
2012 4.150.095.916,05 4.411.271.224  2.659.698.183  2.313.088.032  2.302.574.498 52,44% 52,20%
2013  4.456.461.899,00 4.695.275.887  2.563.017.520  2.267.482.777  2.252.969.280 48,29% 47,98%

Fonte: SIGA Brasil, Senado Federal.
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA/IBGE, ano base 2013.
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Selecionaram-se os dez programas do orcamento do Ministério do Meio
Ambiente com melhor efetividade no tocante aos recursos empenhados em
relacdo aos recursos autorizados: Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do — 100,00% (RS
2 milhGes); Educacdo Superior: Graduagdo, Pds-Graduacdo, Ensino, Pesquisa e
Extensdo — 100,00% (RS 594 mil); Seguranca Alimentar e Nutricional —99,90% (RS
90 milhdes); Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido — 99,53% (RS 367
milhdes); Programa de Gestdo e Manutenc¢do do Ministério do Meio Ambiente —
96,67% (RS 1 bilhdo); Operag¢des Especiais: Cumprimento de Sentencgas Judiciais
—95,40% (RS 26 milhdes); Protecdo e Promoc3o dos Direitos dos Povos Indigenas
—91,05% (RS 182 mil); Conservacdo e Gestdo de Recursos Hidricos — 86,72% (RS
258 milhGes); Florestas, Prevencdo e Controle do Desmatamento e dos Incéndios
—70,91% (RS 228 milhdes); Licenciamento e Qualidade Ambiental — 64,81% (RS
21 milhGes) (Grafico 3).

Grafico 3 - Programas com melhores recursos empenhados (or¢gamento do
Ministério do Meio Ambiente), 2013
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir do SIGA Brasil, Senado Federal, 2013.
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A Tabela 4, sobre o orcamento da seguranca alimentar, também revela que a
execugao orgamentadria ficou abaixo dos 100%. Somente no ano de 2009 a liquidagao
dos valores chegou a 92,76%, e, comparando com o que foi efetivamente pago, a
situagdo piora, pois ficou em torno de 79,73%. A média dos outros anos foi 81,55%
e 72,39% entre os valores liquidados e os valores pagos, respectivamente.

Em 2011, o orgamento seguranga alimentar obteve um aumento de 19% no
recurso autorizado em relagdo ao recurso previsto na lei orgamentaria. A média do
periodo ficou em torno dos 10%.

Em 2012, os recursos autorizados corresponderam a 45 bilhdes de reais, mas
foram efetivamente pagos 30 bilhGes (67,53%) e liquidados em torno de 68,03%
(RS31 bilhdes). Em relagdo ao ano de 2013, n3o constam dados no Sistema SIGA
Brasil para consulta.

Tabela 4 — Orgamento segurancga alimentar

RS 1,00
Liquidado %Execugdo | %Execucdo
Ano | Dotagdo inicial Autorizado Empenhado Pago
(subelemento) (lig./aut.) | (pago/aut.)
2008 31.802.423.155 33.152.522.029 26.657.939.290 26.657.934.377 23.167.321.142 80,41% 69,88%
2009 31.874.948.299 34.048.577.796 31.584.885.080 31.584.885.080 27.145.938.334 92,76% 79,73%
2010 32.640.817.507 35.254.352.332 30.694.654.663  30.694.654.663 26.678.706.196 87,07% 75,67%
2011 32.602.448.112 38.802.232.746 35.192.820.824 35.192.820.824 29.666.881.068 90,70% 76,46%
2012 40.871.797.335 45.802.035.997 38.656.749.772  31.160.555.866  30.932.301.903 68,03% 67,53%

Fonte: SIGA Brasil, Senado Federal.
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA/IBGE, ano base 2013.
Os dados do ano de 2013 ndo estdo disponiveis no SIGA Brasil.

Assituacdo é semelhante no orgamento da igualdade racial. Como se vé na Tabela
5, a execuc¢do nos anos 2008 a 2010 é muito diferente considerando-se os valores
liquidados (média de 48,42%) e os valores pagos (média de 12,24%) em relagdo aos
valores autorizados.

Comparando os dados dos recursos autorizados e da dotacdo inicial, em 2012
ocorreu um aumento substancial em torno dos 39%, no entanto, nos anos de 2010
e 2013, houve queda equivalente a -4,2% e -0,4%, respectivamente. A média no
periodo ficou aproximadamente 13,4%, sendo assim, o orcamento igualdade racial,
em comparacdo aos outros orcamentos acima, foi o que teve a maior média de
aumento no periodo considerado, mas em compensagao sua execugao ficou muito
aquém do esperado.

Em 2013, os recursos autorizados representaram 2 bilhGes de reais, mas
somente 14,80% dos recursos foram pagos (RS 345 milhdes).
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Tabela 5 — Orgamento igualdade racial

RS 1,00
Liquidado %Execugdo | %Execucdo
Ano Dotagao inicial Autorizado Empenhado Pago
(subelemento) (lig./aut.) (pago/aut.)
2008 245.337.333 275.042.242 160.812.377 160.809.584 11.037.044 58,47% 4,01%
2009 264.355.778 345.254.522 239.381.927 239.381.927 27.030.026 69,33% 7,83%
2010 321.308.794 307.854.461 224.104.841 224.104.841 51.506.113 72,80% 16,73%
2011 277.303.745 285.091.380 165.205.395 165.205.395 45.073.991 57,95% 15,81%
2012 1.600.132.752 2.234.474.737 971.475.025 345.438.842 318.190.822 15,46% 14,24%
2013 2.341.954.638 2.333.042.698  1.152.568.649 385.166.467 345.293.798 16,51% 14,80%

Fonte: SIGA Brasil, Senado Federal.
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA/IBGE, ano base 2013.

Em 2013, foram selecionados seis programas do orcamento igualdade racial com

melhor efetividade no tocante aos recursos empenhados em relagdo aos recursos
autorizados: Aperfeicoamento do Sistema Unico de Satide —89,20% (RS 51 milhdes);
Politica Externa — 78,95% (RS 1 milhdo); Licenciamento e Qualidade Ambiental —

75,85% (RS 265 mil); Enfrentamento ao Racismo e Promogdo da Igualdade Racial
— 74,60% (RS 56 milhdes); Seguranca Alimentar e Nutricional — 71,25% (RS 228

milhdes); e Biodiversidade — 64,16% (RS 58 milhdes).

Grafico 4 — Programas com melhores recursos empenhados (orcamento igualdade

racial), 2013
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir do SIGA Brasil, Senado Federal, 2013.
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Longe de serem novidade, essas constatagdes ha muito sdo discutidas entre
estudiosos/as da temdtica: Pereira e Reis (2011), citando Diane Elson (2002, p. 4),
apontam que frequentemente existem importantes brechas entre o planejado e
o executado em termos de recursos publicos. Isso pode ser um indicativo de falta
de prioridade a essas politicas publicas, ou mesmo um indicador da (in)capacidade
técnica e administrativa do governo (ANDIA; BELTRAN, 2003).

Consideragoes finais

O orcamento publico baseado em programas é um importante instrumento
multidimensional de gestao, politico e juridico e de implementacdo de politicas
publicas, expressando o planejamento dessas politicas que serdo colocadas em
execuc¢ao pela administracdo publica.

No mais, o orcamento por programas representou um importante passo no
aprimoramento da programacdo das despesas, pois passou a ser um instrumento
de operacionalizacdo das acbes do governo, em conformidade com os planos e
diretrizes formulados no planejamento estratégico.

Este estudo ndo analisou detalhadamente a execu¢do orcamentdria dos
programas e acoes dispostos nos orcamentos tematicos, mas sim avaliou o volume
global dos recursos autorizados, liquidados e pagos no periodo compreendido
entre 2008 a 2013. Entretanto, foram mencionados os programas com maior
desempenho em relagdo aos recursos empenhados sobre os recursos autorizados
no ano de 2013, de acordo com os orgamentos tematicos.

Verificou-se que nem toda dota¢cdo empenhada foi efetivamente liquidada. Isso
se justifica porque a dotacdo é uma mera autorizacdao de gasto a partir da fixacao
da despesa. Importa notar que a lei orcamentaria é uma autorizagao de gastos,
mas ndo uma obrigacdo de gastos. Por isso o orcamento é dito autorizativo e ndo
impositivo.

Além disso, a constatacdo obtida ao analisar os orcamentos tematicos do
Governo Federal — em que se encontram os programas e agles para politicas
publicas especificas como o orcamento mulher, orcamento crianca e adolescente,
orcamento da Secretaria do Meio Ambiente, or¢camento igualdade racial e
orcamento seguranca alimentar — é que ndo foram executados em sua totalidade,
talvez pela ineficiéncia dos gestores publicos ou por falta de interesse politico por
parte do governo, ou ainda porque os recursos arrecadados ndo foram suficientes
para contemplar os programas e acdes previstos.

Nota-se, porém, que o orcamento mulher e o orcamento crianca e adolescente
foram os mais efetivos na execuc¢do orcamentdria em relacdo ao recurso pago e
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autorizado do montante total, ou seja, em média ficou em torno de 73% e 84%,
respectivamente, no periodo analisado (2008 a 2013). Ja o orgamento do Ministério
do Meio Ambiente e o orcamento igualdade racial foram os mais ineficientes, pois
na média foram executados somente 48% e 12%, respectivamente, no periodo
estudado (2008 a 2013).

A partir desses dados é possivel inferir, respondendo ao problema inicialmente
proposto, que a técnica de orcamento-programa empregada no Brasil permite
visualizar, do ponto de vista orgamentario (da previsdo e execuc¢do de despesas),
o grau de realizacdo dos programas e, por consequéncia, das politicas publicas
neles compreendidas, revelando um descompasso entre o inicialmente planejado
e o efetivamente realizado, entre as despesas previstas e autorizadas pela lei
orcamentaria e as despesas liquidadas, entre as politicas publicas contempladas
com recursos no momento da elaboragdo da lei orcamentaria e as politicas publicas
implementadas mediante o efetivo dispéndio dos recursos destinados a elas.

Dessa forma, as organizacGes da sociedade civil, os atores sociais e os grupos
de interesse tém ai um importante instrumento de controle para cobrar da
administracdo publica uma maior eficiéncia e efetividade nos gastos destinados aos
programas de politicas publicas. Assim, a participacdo social na estruturacao do
orcamento publico e no acompanhamento de sua execugao se faz indispensavel
para que os recursos necessarios a realizacdo das politicas publicas sejam incluidos
no orcamento, bem como para que, uma vez reservados, sejam aplicados ao destino
previsto, no contexto de uma apropriada execu¢do orcamentaria.

Referéncias bibliograficas

ABREU, Cilair Rodrigues de. A produgdo de informagdo no contexto do orcamento-
programa: uma analise a partir das informacgbes contidas no cadastro de acdes
orcamentarias do governo federal. 2009. 96 f. Dissertacio (Mestrado em
Administracdo) — Universidade de Brasilia— Faculdade de Economia, Administracdo,
Contabilidade e Ciéncia da Administragdo, Brasilia, 2009. Disponivel em: <http://
repositorio.unb.br/bitstream/10482/3937/1/2009_CilairRodriguesdeAbreu.pdf>
Acesso em: 22 nov 2014.

Assls, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e orcamento publico: a fungdo
de controle do parlamento. 2009. 299 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) —
Universidade de S3o Paulo — Faculdade de Direito, Sao Paulo, 2009.

ANDIiA, B.; BELTRAN, A. (2003). Documento Metodoldgico sobre el Andlisis
Del Presupuesto Publico con Enfoque de Género: sistematizacion de las
experiencias en la Region Andina. Unifem Andina, 2003. Disponivel em: http://
www.gender-budgets.org/index.php?option=com_joomdoc&task=doc_
download&gid=107&Itemid=189. Acesso em: 06 dez. 2014.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 191-212 jan/mar 2017



Flavio Rosendo dos Santos, Andréa Roseli Moreira Cruz Jankoski, Antonio Gongalves de Oliveira e Vanessa Ishikawa Rasoto m

BRASIL, Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao
Compilado.htm> Acesso em: 22 nov. 2014.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Plano Plurianual 2012-2015: projeto
de lei. Brasilia, 2011. Disponivel em <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/
upload/Arquivos/spi/PPA/2012/mp_003_modelo_planeja_gov.pdf> Acesso em: 25
nov. 2014.

Buccl, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002.

BURKHEAD, Jesse. Orcamento publico. Rio de Janeiro: FGV, 1971.

CAVALCANTE, Pedro Luiz. O plano plurianual: resultados da mais recente reforma do
planejamento e orcamento no Brasil. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 58, n. 2,
p. 129-150, 2007. Disponivel em: <http://seer.enap.gov.br/index.php/RSP/article/
view/168/173> Acesso em: 22 nov. 2014.

CouTto, Luciana Torres da Silveira Graga. O orcamento publico e a evolugdo
da eficiéncia do gasto publico no Brasil. 2009. 101 f. Dissertacdo (Mestrado
em Economia do Setor Publico) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2009.
Disponivel em: <http://repositorio.unb.br/bitstream/10482/9883/1/2009 _
LucianaTorresSilveiraGracaCouto.pdf> Acesso em: 24 nov. 2014.

GIACOMONI, James. Orcamento publico. 15 ed. ampl., rev. e atual. Sdo Paulo: Atlas,
2010.

KORFF, Eurico. O disciplinamento da gestdo financeira do poder publico. Revista de
Administra¢do de Empresas, Sdo Paulo, v. 24, n. 3, p. 09-17, 1984. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?pid=50034-75901984000300003&script=sci_
arttext> Acesso em: 24 nov. 2014.

MACHADO JUNIOR, José Teixeira. A experiéncia brasileira em orcamento-programa
— uma primeira visdo. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 4,
p. 1157-1175, 2012. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?pid=50034-
761220120004000128&script=sci_arttext> Acesso em: 24 nov. 2014.

PIRES, José Santo Dal Bem; MoOTTA, Walmir Francelino. A evolugdo histérica do
orcamento publico e sua importancia para a sociedade. Enfoque: Reflexdo Contdbil,
Maringd, v. 25, n. 2, p. 16-25, 2006. Disponivel em: <http://www.periodicos.uem.
br/ojs/index.php/Enfoque/article/view/3491/3158> Acesso em: 24 nov. 2014.

REZENDE, Fernando. Or¢amento-programa a nivel empresarial. Revista
de Administragdo de Empresas, Rio de Janeiro, v. 16, n. 2, p. 42-51, 1976.
Disponivel em: <http://rae.fgv.br/sites/rae.fgv.br/files/artigos/10.1590 S0034-
75901976000200005.pdf> Acesso em: 26 nov. 2014.

RIBEIRO, Maria de Fatima. Efetivacdo de politicas publicas e a escassez de recursos
financeiros. Ambito Juridico, Rio Grande, v. 14, n. 93, 2011. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_
leitura&artigo_id=10522>. Acesso em: 29 nov. 2014.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 191-212 jan/mar 2017 211



m O orgamento-programa e a execugdo das politicas publicas

212

RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Possibilidades de transformagées no sistema de
planejamento e orcamento no Brasil. In: CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE LA
REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 8., 2003, Panama. Disponivel
em: < http://siare.clad.org/fulltext/0047310.pdf >. Acesso em: 26 nov. 2014.

PEREIRA, Ana Claudia Jaquetto; REIS, Sarah de Freitas. Subjetividades e género
nas politicas de saude para promog¢do dos direitos reprodutivos: uma analise das
construcoes discursivas e da execugao orcamentdria, 2011. In: Anais do Il Simpdsio
Género e Politicas Publicas, 2., 2011, Universidade Estadual de Londrina, Londrina.
Disponivel em: <http://www.uel.br/eventos/gpp/pages/arquivos/Ana%20Claudia
%20e%20cia.pdf>. Acesso em: 06 dez. 2014.

RUA, Maria das Gragas. Politicas publicas. Floriandpolis: Departamento de Ciéncias
da Administracdo/UFSC; Brasilia: Capes: UAB, 2009.

SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos.
Sao Paulo: Cengage Learning, 2012.

SENADO FEDERAL. SIGA Brasil. LOA — Despesa Execugdo: Orcamento Mulher,
Orcamento Crianca e Adolescente, Orcamento do Ministério do Meio Ambiente,
Orgamento Seguranga Alimentar e Orcamento Igualdade Racial. Disponivel em:
<www.sigabrasil.gov.br>. Acesso em: 02 dez. 2014.

SILVA, Priscilla Teresinha Pyrrho de Souza. O orcamento publico como ferramenta de
andlise de politicas publicas. 2012. 153 f. Monografia (Especializagdo em Orgamento
Publico) — Instituto Serzedello Corréa do Tribunal de Constas da Unido, Brasilia, 2012.
Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/11695/
orcamento_publico_silva.pdf?sequence=1 > Acesso em: 30 nov. 2014.

Souza, Celina. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN,
Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (org). Politicas publicas no Brasil. Rio
de Janeiro: Fiocruz, 2007.

Flavio Rosendo dos Santos

Mestre em Planejamento e Governanga Publica pela Universidade Tecnoldgica Federal do Parana. Atualmente é
Procurador do Estado do Parana da Procuradoria Geral do Estado do Parana.
Contato: flaviorosendosantos@bol.com.br

Andréa Roseli Moreira Cruz Jankoski

Mestre em Planejamento e Governanca Publica pela Universidade Tecnoldgica Federal do Parana. E servidora
publica da Universidade Federal do Parana desde 1992. Contato: andrea.jankoski@ufpr.br

Antonio Gongalves de Oliveira

Doutor em Engenharia de Produgdo pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Atualmente é Professor
Associado da Universidade Tecnoldgica Federal do Parand (UTFPR) Departamento Académico de Gestdo e Economia
(DAGEE) vinculado a Graduagdo e a Pés-Graduagdo - Programas de Mestrados em Planejamento e Governanga
Publica (PPGPGP) e Administragdo (PPGA). Contato: agoliveira@utfpr.edu.br

Vanessa Ishikawa Rasoto

Doutora em Engenharia da produgdo - Gestdo de Negdcios pela Universidade Federal de Santa Catarina (2006).
Atualmente é Vice-Reitora, professora permanente do mestrado do Programa de Pds-graduagao em Planejamento
e Governanga Publica e professora Titular da Universidade Tecnoldgica Federal do Parana (UTFPR).

Contato: vrasoto@hotmail.com

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 191-212 jan/mar 2017



Andrea Felippe Cabello
Universidade de Brasilia (UnB)

Joelder Alves da Silva
Universidade de Brasilia (UnB)

O estudo analisa a ndo contabilizacdo de juros, multas e atualizagdes monetarias
advindos do atraso nos pagamentos das faturas de energia elétrica e telefonia fixa nas
despesas orcamentarias da Universidade de Brasilia (UnB), como possiveis custos invisiveis.
Apresenta-se uma analise sobre a representatividade financeira desses custos perante os
recursos destinados para custeio das atividades institucionais. Relaciona-se essa situacdo
com a ineficiéncia de processos na organizagdo e com a falta de incentivos de agentes para
reportar problemas, utilizando-se a teoria da agéncia para justificar conclusdes. Também
por meio dessa teoria se apresentam as politicas de incentivo e controle, que ndo devem ser
descartadas dentro de um processo resolutivo.

Palavras-chave: despesa publica, gestdo orcamentaria, estudo de caso

Costes invisibles — conflictos de intereses y el no registro de intereses, multas y
actualizaciones monetarias: el caso de la Universidade de Brasilia

Resumen: El estudio analiza la non contabilizacién del interés y sanciones de los atrasos
enlos pagos de las facturas de energiay telefonia en el gasto presupuesto de la Universidad de
Brasilia (UnB), los costos invisibles. Se Presenta un analisis de la representatividad financiera
de los gastos frente los ingresos para lo financiamiento de las actividades institucionales.
Se Relaciona esta situacion com la ineficiéncia de procesos en la organizacién y con la falta
de incentivos de agentes para reportar cuestions, utilizandose la teoria de la agéncia para
justificar nuestras conclusiones. También com esta teoria, se presentan politicas de incentivo
y controle, que no pueden ser descartadas en un proceso resolutivo.

Palabra Clave: gasto publico, gestién presupuestaria, estudio de caso
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Invisible costs — conflict of interests and the absence of register of interests, fines and
monetary restatements: the case of the University of Brasilia

Abstract: This study analyzes the lack of accounting of interests and penalties due from
the delay of payments of electric and telephonic bills in budget expenses of the University
of Brasilia, as possible invisible costs. We present an analysis regarding how financially
important are these costs considering other resources used for institutional activities.
We relate this situation with process inefficiency in the organization and with the lack of
incentives to report problems, using agency theory to justify our conclusions. Through
this theory, we also present policies of incentive and control which cannot be ignore in a
resolutive environment.

Keywords: public expenditure, budgetary management, case study
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Introdugao

Subestimar custos ocasionados pelo excesso de ineficiéncia nos procedimentos
administrativos internos e por desperdicios de recursos advindos, por exemplo,
das tarefas para organizar as transacbes dentro da firma pode ter um papel
insignificante em algumas estruturas organizacionais. Porém, o seu engajamento
traz o principal motivo que diferencia a eficiéncia entre duas empresas do mesmo
ramo no mercado competitivo.

Gerir estrategicamente os custos tem uma aplicabilidade muito importante
como instrumento gerencial na condugdo dos negdcios. A preocupagdo econOmica
estd centrada principalmente no processo de tomada de decisdo, no sentido de se
saber o quanto, quando e onde dever3o ser investidos e/ou reduzidos os gastos.

Portanto, para que essa aloca¢do de recursos seja eficiente e conduza ao
processo de melhoria de resultados, é necessaria, antes, uma analise mais profunda
e adequada dos custos que envolvem determinada atividade. E necessario,
ainda, dispensar, por exemplo, uma maior atencdo aos custos que sdo de dificil
percepcao e mensuragao, pois podem ser representativos. Nesse sentido, a correta
determinacdo dos precos dos bens e servicos é imprescindivel, de forma a garantir
o equilibrio de mercado, uma vez que nao precificados adequadamente podem
conduzir a uma alocacgao ineficiente.

Nessa perspectiva, a teoria econdmica vem tratando de diversos tipos de custos
gue sdo de dificil mensuragdo, mas que nem por isso devem ser negligenciados
na andlise. Segundo Ferreira (2014), a questdo dos custos invisiveis muitas vezes
relaciona-se com a dificuldade de se mensurar aquilo que é incerto ou muito
distante da realidade dos tomadores de decisdo. Entretanto, em diversas areas, a
teoria econ6mica avanga buscando resolver a questdo. Por exemplo, a abordagem
dos custos de transacdo tornou-se base para o entendimento e analise de diversas
guestOes sobre estudos organizacionais. Sua definicdo esta ligada aos custos
decorrentes da negociacdo de contratos entre agentes econémicos e pode assumir
um importante papel no processo de distribuicdo e gestdo dos recursos quando ndo
subestimados.

Asprimeirasideias dessabasetedricaforamlancadas por Coase (1937),aoassumir
que as firmas podem organizar-se na busca de reducdo de custos de informacao,
negociagao e contratos, quando para a obtengdo de produtos e servigos no mercado.
No entanto, tal analise, importante para as decisdes entre internalizar determinada
producdo ou contratar de outra empresa, fica comprometida justamente pela
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dificuldade de mensuracdo dos custos econdmicos dessas transacoes, sendo essa
uma das principais criticas a essa literatura.

Outro tipo de custo de mensuracdo dificil sdo os custos de oportunidade,
definidos como aqueles custos associados as oportunidades que serdo deixadas de
lado, caso a empresa ndo empregue os recursos da melhor maneira possivel.

Considerando que a mensuracdo dos custos de transacdo e de oportunidade
é algo tecnicamente dificil, além de demandar significativos investimentos, tanto
de recursos financeiros quanto de tempo de pesquisa, a atengdo desvia-se para
os casos dos custos que ndo sdo, a priori, perceptiveis e passiveis de quantificacao
no momento em que ocorrem: os chamados custos invisiveis (ALEXANDRE, 2002).
A gestdo dos custos invisiveis sustenta-se na possibilidade de se gerir custos
controldveis e ndo mensurados, seja pelo aspecto contabil ou por seus tradicionais
sistemas de acumulacdo de custos, mas que, no entanto, devem ser identificados e
mapeados para que os gestores tomem conhecimento de sua existéncia de maneira
a lhes permitir uma atuacdo incisiva sobre eles.

Identificar um custo, decorrente de uma transacao entre agentes econémicos,
que, por vezes, ndo é visualizado ou passa despercebido, por minimo que seja ele,
pode representar uma despesa considerdvel, quando contabilizados numa projecao
mais longa, contribuindo significativamente para as decisdes alocativas. Portanto,
apesar de serem invisiveis ou ocultos, trata-se de custos perfeitamente gerenciaveis
e que podem ensejar a sua adequada avaliacdo na abordagem econémica de custos
de transacdo, de oportunidade, entre outros, complementando assim uma lacuna
tedrica existente e questionando o motivo dessa ndo contabilizacdo.

Dessa forma, busca-se aqui realizar tal analise, por meio de um levantamento
mais criterioso de algumas situagées em que o custo invisivel pode estar presente,
observando as relagbes transacionais entre a Universidade de Brasilia (UnB) e
empresas externas prestadoras de produtos e servicos. Especificamente, sdo
analisados os valores referentes a multas e juros contratuais advindos do atraso
nos pagamentos e que ndo sdo registrados como tais no momento do pagamento
das contas, impedindo o agente de tomar decisdes eficientes de forma a reduzir
tais encargos. Normalmente, esses ndo sao previstos contabilmente, uma vez que
se trata de algo indesejdvel e que ndo pode existir por ser proveniente de falhas na
gestdo. Porém, apesar de ndo estarem evidenciados nos sistemas de controle da
universidade, esses gastos sdao contabilizados financeiramente, uma vez que foram
executados. Assim, a sua invisibilidade se torna ainda mais forte quando tais valores
deixam de ser registrados nas contas contabeis especificas e acabam sendo pagos
como normais. Isso impossibilita uma distincdo econdmica entre o que é servico e
0 que é encargo por atraso.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017



Andrea Felippe Cabello e Joelder Alves da Silva m

Diante dessa perspectiva, nosso objetivo geral é o de verificar o impacto de
custos invisiveis nas despesas orcamentarias de custeio da UnB e trazer uma analise
sobre a representatividade financeira desses custos e os aspectos de gestdo que
contornam o seu surgimento.

Nesse Ultimo ponto, a teoria da agéncia trouxe o entendimento de que as
incidéncias dos custos invisiveis também estdo ligadas a atuacao dos envolvidos
guando da execugdo das suas atividades. Assim, o seu comportamento pode, por
vezes, ndo estar em sintonia com os interesses da organizacdo, o que gera um
conflito entre o agente e o principal.

Laffont e Martimort (2009) observam que o problema da relacdo agente-principal
surge quando os agentes perseguem seus proprios objetivos, e ndo os da instituicao.
E os resultados desse estudo comprovam que algumas a¢des vao ao encontro disso e
que politicas de incentivos e controle podem ajudar a resolver o problema.

O artigo se divide em oito se¢des, além desta introdugdo. A segunda segao
discute os aspectos contabeis da nocdo de custos, enfocando nos custos invisiveis,
enquanto a terceira secdo trata da visdo econdmica sobre esses. A se¢cdo quatro
discute a teoria da agéncia e o modelo principal-agente. A se¢do quinta descreve
nossa metodologia, enquanto a sexta traz os resultados. Jd a sétima discute
problemas de gestdo a luz do problema principal agente, enquanto a oitava traz os
comentarios finais.

Aspecto contabil da noc¢do de custos

No ambito da contabilidade empresarial, buscando uma distincdo entre custo
e despesa de forma mais criteriosa, tem-se que a despesa é um gasto ocorrido em
um determinado periodo e langado contabilmente nesse mesmo periodo, para fins
de apuracdo do resultado periddico da empresa. Portanto, a despesa é lancada
diretamente na demonstracdo de resultados, significando, no momento de sua
ocorréncia, uma reducdo de riqueza da empresa (PADOVEZE, 2006). Ja o custo, para
fins contdbeis, esta ligado a aquisicdo de mercadorias para estoque (no caso de
empresas comerciais) ou insumos para fabricagao de produtos (industriais). Enquanto
estiverem em estoque, o valor pago ou incorrido para a obten¢dao da mercadoria ou
insumo ndo seria uma despesa e sim um custo, pois ndo reduz a riqueza efetiva dos
sécios. Dessa forma, todos os gastos ocorridos no produto, até que esse fique pronto
para a venda, sdo tidos como custos de producdo. O custo, por fim, se transforma em
despesa quando o bem ou o servico que estava estocado for consumido ou vendido.
Portanto, a sua saida é uma “perda” para a empresa, uma despesa, e afeta a riqueza,
positivamente ou negativamente, dependendo do resultado.
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Quando se analisa a diferenga conceitual entre despesa e custo no ambito do setor
publico, contexto do presente estudo, verifica-se que a despesa é a denominacgao
gue se aplica a utilizagdo de recursos do Estado no custeio das atividades, seja na
manutencado, prestacdo de servicos ou narealizacdo de investimentos e outros gastos
voltados para o desenvolvimento da economia (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FENIO,
2008). Ja o custo mede o consumo de recursos pelas atividades das organizacGes
governamentais (custo da atividade ou de processo). Alonso (1999) exemplifica ao
afirmar que, quando a administracdo publica compra material de consumo, sdo
feitos dois langamentos contdbeis de mesmo valor nas contas: o primeiro, despesa
com material de consumo (despesa); e o segundo, estoque de material de consumo
(ativo). A despesa s6 é contabilizada como custo no momento em que alguma
unidade ou setor faz a requisicdo do material de consumo junto ao almoxarifado. A
contabilizacdo da despesa como custo requer a apropriacao dessa a algum produto
(no custeio tradicional), ou a alguma atividade (no custeio baseado em atividade).

Nesse sentido, segundo Alonso (1999), basta lembrar que as despesas nos
mostram como o governo financia os recursos que usa ou potencialmente podera
utilizar, como: a despesa com pessoal, material de consumo, equipamentos ou
material permanente, servicos de terceiros, despesas financeiras etc. Enquanto
isso, 0s custos nos mostram como o governo financia seus resultados: custo de uma
aula, de uma consulta médica, de um servigo administrativo, custo de uma operagao
de fiscalizagdo etc. Portanto, diferentemente do setor privado, suas preocupacdes
com a gestao de custos ndo estdo relacionadas com a avaliagdo de estoques ou com
a apuracdo de lucros, mas sim com a melhoria da qualidade dos servigos publicos
prestados.

Custos invisiveis

Do ponto de vista contabil, custos invisiveis ou custos ocultos (LIMA, 1991) sdo
aqueles gastos que normalmente ndo sdo contabilizados nas despesas mensais
e para os quais ndo ha programacdo ou gerenciamento, por vezes, apesar de se
saber que existem. O que caracteriza os custos invisiveis é que aparentemente nao
se desembolsa nada no momento em que ocorrem seus eventos geradores e por
isso pouca importancia é dada aos mesmos, esquecendo-se de que, futuramente a
cobranca, inesperada ou ndo, acontecera e acarretara um prejuizo que poderia ser
evitado ou ainda uma oportunidade de negdcios perdida.

Femenick (2005) distingue entre estes dois tipos de custos: para esse autor,
custos invisiveis relacionam-se com problemas estruturais internos ou externos
a empresa e aparecem em comparagdo com a concorréncia, enquanto os custos
ocultos surgem por ineficiéncia de gestdo resultando na queda do faturamento.
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De forma a tornar mais claro como esses gastos ou custos podem aparecer dentro
da organizagao, Zaffani (2006) apresenta uma proposta distribuida em seis areas do
campo da gestdo, a saber, relacdes humanas (relacionado ao clima organizacional),
controles (relacionados a controles internos em excesso que nao agregam valor),
pessoal (problemas de motivacdo e interesse), recursos materiais (gerados pela
ociosidade de ativos e problemas de manutencgao), gestdo (relacionados com o uso
de sistemas e processos inadequados) e treinamento/qualidade (ligados a falta de
eficiéncia e ineficacia).

Lima (1991) ainda afirma que a razdo pela qual as empresas raramente medem e
verificam os custos ocultos é que esses se encontram esfacelados e disseminados por
toda a organizacao, além de nao fazerem parte dos procedimentos de engajamento
financeiro. Tais custos podem até parecer insignificantes, se tomados, por base
comparativa, os gastos totais contabilizados. Porém, eles sdo habituais e podem
resultar em uma despesa muito grande se forem contabilizados mensalmente,
sendo que poderiam ser cortados ou, pelo menos, reduzidos caso haja uma
maior atencdo por parte dos gestores. Para Lima (1991), é o recolhimento desses
microcustos que resulta em montantes exorbitantes e ndo uma localizacao precisa
nesta ou naquela parte da empresa. Ha estimativas que colocam tais custos entre
20% e 30% dos dispéndios totais das companhias®.

Consideramos que o problema da Universidade de Brasilia se encaixa nessa
situacdo, pois, conforme argumentaremos, trata-se de um problema de gestao. Essa
falha de gestdo, que se relaciona com os pontos levantados por Zaffani (2006), leva
a nao contabilizagdo dos custos de multas e juros, ou seja, por uma falta de controle
e planejamento, podem-se pagar contas em atraso, sem muitas vezes perceber o
prejuizo que o problema de gestdo esta causando.

Abordagem econdmica sobre custos

Até aqui, foi dada uma énfase contabil e orcamentaria para o tratamento de
custos. Entretanto, a teoria econOmica alega que, para uma eficiente alocacdo de
recursos, é necessario que os bens (mesmo aqueles providos pelo Estado) estejam
adequadamente precificados. Problemas com precificacdo surgem quando hd
externalidades presentes ou quando algum custo econémico nao é considerado na
questdo, como, por exemplo, custos de oportunidade ndo monetarios, custos de
transacdo e custos de agéncia. O problema surge aqui muitas vezes pela dificuldade
de mensuracdo desses custos, ja que custos econOmicos diferem de custos

t <http://www.amcham.com.br/business-in-growth/noticias/custos-invisiveis-das-companhias-representam-de-
-20-a-30-do-total>
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contabeis. A existéncia de custos invisiveis, nesse caso, levaria a uma precificacao
inadequada, prejudicando o equilibrio alocativo da economia.

Uma das principais contribuices para a discussdo de custos é a de Alchian
(1977), que discute a natureza econ6mica do custo. O custo de oportunidade é
representado pelo valor das oportunidades sacrificadas, ou seja, ndo escolhidas.
Diferente dos custos contabeis que sdo escriturados na contabilidade de uma
empresa, o custo de oportunidade é um custo implicito, que ndo aparece nos
demonstrativos, porém é bastante utilizado no campo da economia quando do
processo decisorio. Raramente os custos de oportunidade sdo incorporados aos
relatérios financeiros formais, por ndao implicarem, segundo Horngren, Foster
e Datar (2000), recebimentos ou desembolsos de caixa. O registro contabil esta
limitado as alternativas selecionadas, em vez das alternativas rejeitadas, porque,
uma vez que a alternativa é rejeitada ou deixada de lado, ndo haverd transacdes
para registrar.

Segundo Nascimento e Souza (2003), para fins decisdrios, os economistas
entendem que a aplicacdo do conceito de custos de oportunidade na mensuracao
dos custos de um bem é o método que mais reflete a eficacia do gestor no
gerenciamento dos recursos utilizados. Isso se da justamente por ser uma decisdo
gue envolve a escolha do melhor beneficio ou retorno que cada alternativa de
decisdo poderia proporcionar em face do respectivo recurso.

No entanto, esse custo sé aparece claramente apds as alternativas terem sido
elencadas e mensuradas. Dependendo da situacdo a ser analisada, uma coerente
comparacdo entre as alternativas pode ser prejudicada, segundo Corréa e Lopes
(2009), devido a dificuldade de mensuragdo de alguns fatores subjetivos, como:
riscos, incertezas, aspectos humanos e intangiveis. Ele ainda observa que, apesar
da quantificacdo ser dificil, sua importancia ndo perde valor, e os efeitos dos fatores
subjetivos podem ser ainda mais impactantes do que os fatores objetivos mais
explicitos (receitas e custos previstos).

Economia dos custos de transac¢ao (ECT)

Inicialmente a ideia da teoria econ6mica dos custos de transagdo surgiu com
o estudo de Coase (1937) sobre a natureza das firmas. Ele ressalta o motivo da
existéncia das firmas ou o porqué de se organizar uma firma, tendo o mercado
como uma economia especializada em troca. Uma razao apontada é que a firma
emerge porque os custos dos mecanismos de pre¢o ou de se operar no mercado
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sdo maiores do que se realizados na firma. Seu estudo procura compreender
porque as firmas sdo responsaveis pela prépria produgdao ou optam por sua
terceirizagao.

O ponto de partida da teoria do custo de transagdo € a consideragao de que
a empresa ndo possui apenas os custos de producdo, mas também os custos das
relagGes entre agentes econdmicos para obtencdo de produtos, insumos e servigcos
no mercado. Tais custos envolvem os custos de informacao, negociacdo e celebracado
de um contrato (negociar, redigir e garantir o cumprimento do contrato).

Kupfer e Hasenclever (2013) definem custos de transacdo como aqueles que
os gestores enfrentam toda vez que recorrem ao mercado para obter produtos ou
servicos. De maneira mais clara, seriam os custos de negociar, redigir e garantir
o cumprimento do contrato, como citado anteriormente. Tem-se, dessa forma, o
contrato como a unidade bdsica de analise.

Para Coase (1937), uma empresa poderia, por meio de duas maneiras, realizar
a funcdo de reduzir os custos de transacdo: por meio dos mecanismos de precos,
0 que possibilitaria a empresa escolher os mais adequados para suas transacdes
no mercado; e por meio da substituicdo de um contrato incompleto por varios
completos. Porém, o autor ainda observa que é preciso ter atengdo, pois os custos
de se descobrir quais sdo os precos mais adequados e os de negociacao de contratos
podem ser relevantes e esvaziar o objetivo da reducao.

Nessa perspectiva, Coase (1960) cita que as empresas, ao realizar transagoes,
necessitam descobrir quem é a outra parte com a qual se deseja negociar e em que
termos se conduzira essa negociacgao.

“[...] formular o contrato, empreender meios de inspegdo para se assegurar
que os termos do contrato estdo sendo cumpridos, e assim por diante. Tais
operagGes sdo, geralmente, extremamente custosas, suficientemente custosas
para evitar a ocorréncia de transacdes que seriam levadas a cabo em um mundo
em que o sistema de pregos funcionasse sem custos” (COASE, 1960, p.13).

Dessa forma, segundo Kupfer e Hasenclever (2013), os custos de transagdo
deixam de ser despreziveis e passam a ser um elemento importante nas decisdes
dos agentes econémicos, pois contribuem para determinar a forma pela qual serao
alocados os recursos.

Williamson (1985) cita que é importante compreender as origens e fungbes das
diversas estruturas da empresa e do mercado. A questdo que ele se propds estudar
é como essas instituicdes (mercados, firmas e contratos) lidam com os problemas
vinculados a transagdo, uma vez que a utilizacdo do mecanismo de mercado implica
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custos. Entre os problemas, ele considerou que os agentes econémicos possuem
racionalidade limitada e sdo oportunistas. Isso aumenta os custos de transacdo, ja
que os agentes envolvidos precisam se proteger dos riscos associados as relagdes
transacionais.

A racionalidade limitada, complexidade e incertezas criam as condi¢des
adequadas para que haja iniciativas oportunistas, bem como a gera¢do de
assimetrias de informacdo que podem afetar o resultado final da transacao diante
das diferencgas de informacao.

Para Williamson (1985), ao realizarem as trocas, os agentes participam de
transagGes, as quais se distinguem por trés caracteristicas basicas: frequéncia,
incerteza e especificidade dos ativos. O primeiro atributo, frequéncia, estd associado
ao numero de vezes que os dois agentes realizam determinadas transac¢des; o
segundo relaciona-se aos efeitos ndo previsiveis a que astransacdes estdo sujeitas; e a
especificidades dos ativos relaciona-se com os custos advindos da ndo possibilidade
de alocacgdo alternativa daquele ativo em outra transagao qualquer. Zylbersztajn
e Neves (2000) reconhecem que, dessas trés caracteristicas, a especificidade dos
ativos é aquela mais destacada pela teoria e de melhor visualizagdo em torno do
problema do desenho contratual e permite uma caracterizacao precisa e mensuravel
das relagdes.

Williamson (1996) observa que, na analise da ECT, os custos ex-ante e ex-post
das transagdes devem ser considerados. Os custos ex-ante sao aqueles relacionados
com o desenho do contrato, a negocia¢do e a criagdo de garantias ao acordo
estabelecido. Os custos ex-post resultam das necessidades de ajustes e adaptagdes
guando ocorrem falhas, erros e omissdes na execuc¢do dos contratos, que possam
gerar disputas entres as partes.

Nesse sentido, Zylbersztajn (2003) reitera que algumas metodologias para
mensurac¢do de custos de transagdo focam somente as transagoes ex-ante, ignorando
aspectos ex-post das transacées, o que gera limitacdes. O modelo desenvolvido por
Williamson (1996) para o estudo dos mecanismos de governanca tem um carater
comparativo e também observa a questdo da dificuldade efetiva da mensuracao
dos custos de transagao.

Portanto, a mensuracdo de custos de transacOes ndo é uma tarefa trivial. Essa
é uma das criticas apresentadas a ECT, conforme observa Ferreira et al. (2005).
Destaca-se que o valor absoluto da transagdo ndo interessa e sim os custos relativos
associados as diferentes escolhas organizacionais ou contratuais (WANG, 2003).
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Percebe-se que, para alcancar a eficiéncia no uso dos recursos, tanto na esfera
publica quanto privada, deve-se levar em conta a existéncia de situacdes que nado
sdo perceptiveis, num primeiro momento, pela drea contabil. Portanto, se a gestao
tiver um foco apenas nos demonstrativos contdbeis, custos importantes e de grande
representatividade, como os de oportunidade e de transacdo, serdo deixados de
lado durante o processo decisdrio alocativo.

A teoria da agéncia e o problema principal-agente

Além dos aspectos abordados relativos a eficiéncia na alocagdo dos recursos,
que envolve a andlise adequada dos custos econOmicos e precificacdo dos bens e
servicos, a incidéncia dos custos invisiveis também pode estar ligada aos reflexos
da atuacdo dos envolvidos perante a execucdo das suas atribuicdes. Ha situacdes
em que os administradores e funcionarios de determinada organizacdo podem
agir conforme suas preferéncias e interesses, perseguindo suas préprias metas e
objetivos em vez do estabelecido pelos donos da empresa, ou, ainda, por haver um
baixo incentivo ou estimulo, podem apresentar um desempenho aquém de suas
potencialidades.

Nesse sentido, observa-se a ideia de que os agentes sdo, em sua maioria,
dotados de racionalidade limitada e propensdo ao oportunismo, de maneira que
0 seu comportamento pode, por vezes, ndo estar em sintonia com os interesses da
organizac¢do. Haverd, desse modo, um conflito capaz de gerar perdas e gastos para
a organizacdo, como, por exemplo, os custos invisiveis analisados sob a perspectiva
deste estudo.

Nesse contexto, a teoria da agéncia visa analisar os conflitos e os custos
resultantes da separagdo entre o principal, aquele que delega tarefas ou o seu poder
de autoridade, e o0 agente, que passaria a ser o responsavel pela execucdo. Segundo
Laffont e Martimort (2009), a relacdo de agéncia existe sempre quando ha uma
interacdo entre pessoas, em que o bem-estar de uma pessoa depende daquilo que
é feito por outra. O agente corresponde a pessoa atuante, executora, e o principal
serd a parte afetada pela acdo desse agente (acionista ou proprietario). Trata-se
de uma situagao que envolve a delegacao de alguma autoridade para a tomada de
decisdo do agente.

Um exemplo comum na literatura referente ao problema principal-agente esta na
possibilidade da ndo participacdo do acionista no gerenciamento da empresa, em que
a responsabilidade do acionista para com a organizacao é limitada a parcela de capital
que ele investiu. Desvincula-se, portanto, o investidor da administracdo da empresa,
0 que conduz a um importante problema de agéncia, pois o processo de decisdo vai

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017 223



Custos invisiveis — conflitos de interesses e o ndo registro de juros, multas e atualizagdes monetdrias: o caso da Universidade de Brasilia

para as maos de administradores profissionais cujos interesses nao sdo idénticos
aqueles dos investidores, além de que os meios de que dispdem os acionistas para
controlar o comportamento dos administradores sdo limitados e imperfeitos.

Apesar da maioria das referéncias abordarem o agente e o principal como sendo,
respectivamente, administrador e proprietario, essa nogao de relagdo se apresenta
também de diferentes formas, com diferentes atores e em diferentes ambientes,
conforme o Quadro 1.

Quadro 1 — Relagdes entre principal e agente

Principal — Agente

O que o principal espera do agente?

Acionistas — Gerentes

Gerentes maximizem a riqueza do acionista (ou o
valor das agGes)

Debenturistas — Gerentes

Gerentes maximizem o retorno do debenturista

Credores — Gerentes

Gerentes assegurem o cumprimento dos contra-
tos de financiamento

Clientes — Gerentes

Gerentes assegurem a entrega de produtos de
valor para o cliente — qualidade (maior), tempo
(menor), servigo (maior) e custo (menor)

Governo — Gerentes

Gerentes assegurem o cumprimento das obri-
gacoes fiscais, trabalhistas e previdenciarias da
empresa.

Comunidade — Gerentes

Gerentes assegurem a preservacdo dos interesses
comunitarios, cultura, valores, meio ambiente etc.

Acionistas — Auditores externos

Auditores externos atestem a validade das de-
monstracdes contabeis (foco na rentabilidade e na
eficiéncia)

Credores — Auditores externos

Auditores externos atestem a validade das
demonstragdes contabeis (foco na liquidez e no
endividamento)

Gerentes — Auditores internos

Auditores internos avaliem as operagdes na dtica
de sua eficiéncia e eficdcia, gerando recomenda-
¢Oes que agreguem valor

Gerentes — Empregados

Empregados trabalhem para os gerentes com o
melhor de seus esforgos, atendendo as expectati-
vas dos mesmos

Gerentes — Fornecedores

Fornecedores supram as necessidades de mate-
riais dos gerentes no momento necessario e nas
guantidades requisitadas

Fonte: Martinez (1998, p. 2) apud. Bianchi (2005).

224

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017




Andrea Felippe Cabello e Joelder Alves da Silva m

Jensen e Meckling (1976) observam que nenhum individuo pode desejar
maximizar uma funcdo que ndo seja a sua, pois o seu comportamento estd
fundamentado no conjunto de suas preferéncias e em seus objetivos. Assim, o
agente e o principal sdo pessoas diferentes e os seus interesses nem sempre estao
alinhados, o que resulta no chamado conflito de agéncia ou problema da relacdo
agente-principal. Essa incoeréncia entre o comportamento desejado pelo principal
e o apresentado pelo agente existe, segundo os autores, em todas as atividades de
cooperacao entre individuos.

Verifica-se que tais conflitos de interesse conduzem a existéncia de custos,
que envolvem os gastos para monitoramento e controle do comportamento dos
agentes ou administradores. Jensen e Meckling (1976) ainda definem custos de
agéncia como a soma de trés elementos:

a) Despesas de monitoramento por parte do principal.

b) Despesas de ligacdo por parte do agente. Seriam as despesas relacionadas
a garantir que o agente nao prejudicara o principal com as suas a¢des, ou
assegurar uma compensacado ao principal, caso ele tome tais acoes.

c¢) A perda residual. Refere-se aos custos relacionados a perda de bem-
estar devido as divergéncias entre principal e agente, conforme abordado
anteriormente.

Bianchi e Nascimento (2005) relatam que o custo de agéncia estd associado
a ineficiéncia nas relagdes entre o principal e o agente e representa um custo de
transacdo de acentuada importancia na andlise de estruturas organizacionais.
Nesse sentido, Jensen e Meckling (1976) dizem que os custos de agéncia estdo
presentes nos contratos e na capacidade das pessoas em estabelecer os contratos.
Esses contratos podem se dar de forma simples ou sofisticada, conforme a
natureza da transacgdo entre as partes e os incentivos para o seu cumprimento.
Andrade e Rossetti (2004) acrescentam que, se os contratos forem incompletos e
os comportamentos imperfeitos, abre-se espaco para o desalinhamento entre os
interesses dos gestores e dos acionistas. E, dessa forma, os conflitos dificilmente
serdo evitados e os seus efeitos conduzirdo a geracao dos custos de agéncia.

O desempenho do agente dificilmente serd monitorado perfeitamente pelo
principal, uma vez que, por ele estar diretamente envolvido com a execugdo das
atribuicGes, possuira mais informacgdes sobre a situagdo do que o principal. Assim,
o problema da relagdo agente-principal sofre grande influéncia e se inicia quando
houver essa assimetria de informacoes.

A assimetria de informacdes pode ser caracterizada como uma situacao
na qual uma das partes da transacdo ndo possui toda a informacao relevante
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necessaria para averiguar se os termos do contrato, que esta sendo proposto, sdo
mutuamente aceitaveis e se serdo implementados. Por isso, essa assimetria pode
resultar em falhas de mercado. O exemplo classico da literatura é o “mercado de
limGes” de Akerlof (1970).

A teoria da agéncia considera que a informacdo disponivel ndo é completa e
que ha custos em coleta-la. Dessa forma, a relacdo entre principal e agente é de
assimetria de informacdes, tendo o agente uma informacao de que o principal ndo
dispOe. Essa relagdo introduz dois tipos de problemas transacionais relevantes para
a decisdo sobre o modo como devem se organizar as empresas e suas relacdes com
fornecedores e clientes: o problema da selegao adversa e do risco moral.

No caso de selegdo adversa, o agente envolvido tem mais informagdes sobre
as suas particularidades que a outra parte, o que consiste na possibilidade de
oportunismo que precede o estabelecimento do contrato. No mercado de saude
suplementar, por exemplo, a selecdo adversa pode ocorrer nos dois lados da
relacdo, conforme argumentam Delgado e Campos (2012). De um lado, o cliente
pode ndo fornecer todas as informacdes de sua saude, o que dificulta o calculo
adequado do prémio do plano de saude por parte da operadora. Do outro lado, as
operadoras podem selecionar seus clientes para uma carteira de risco superior, com
maior probabilidade de utilizacdo e mais cara.

Quanto ao risco moral, ele se dd apds o fechamento do contrato, em geral
guando as acdes de uma parte ndo podem ser observadas por outra, o que
permite que o agente faca uso de sua informacdo privada em beneficio préprio,
podendo trazer prejuizos ao principal durante a relacdo contratual. Um exemplo
comumente citado na literatura é a possibilidade de que o comportamento
individual possa ser alterado apds a contratacdo do seguro. Nesse caso, a parte
segurada pode agir de um modo menos cuidadoso, que aumente a probabilidade
de um acidente ou dano ocorrer.

Dessa forma, a solucdo do problema de assimetria de informacgdes consiste
em obter um conjunto de incentivos e controles capazes de ajustar os interesses
de ambos. O principal pode prover incentivos de modo que os agentes conduzam
as acgOes a satisfacdo tanto dos seus interesses quanto dos interesses do préprio
agente, para dai entdo monitorar os resultados.

Além dos programas de incentivos, a solucdao ou reducdo do problema
agente-principal também deve passar pela aplicagdo de praticas de controle e
monitoramento, conforme abordado anteriormente. Williamson (1985) cita que
tais controles e incentivos sao decorrentes do modelo de gestdao organizacional,
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gue estabelece a forma como a organizagdo vai ser administrada. Eles atuam de
forma a premiar ou punir seus gestores a partir de um processo que retrata quais
serdo os resultados e como devem ser alcancados.

Bianchi e Nascimento (2005) relatam que a area de controladoria pode
contribuir com a teoria da agéncia no sentido de monitorar um sistema de
informacdo, fomentar a transparéncia nas a¢des dos gestores, mensurar resultados
e proporcionar feedback ao principal e aos agentes. Ela pode ser considerada,
na visdo dos autores, um mecanismo interno de governanca corporativa, capaz
de ampliar as possibilidades de redugdao da assimetria de informagdo e, por fim,
minimizar os conflitos de interesse.

A perspectiva de analise dada para os custos invisiveis nesse estudo (sob o olhar
das multas e juros) permite considerar a hipdtese de que o comportamento dos
agentes envolvidos em determinadas tarefas pode influenciar no surgimento de
tais custos. Assim, na medida em que a execucdo de suas atribuicdes sofre desvios
dos padrdes estipulados pela organizagdo, gastos desnecessarios podem aparecer
e causar impactos significativos.

Nesse ponto, a teoria da agéncia possibilita compreender, dentro da relagdo
entre agente e principal, como se ddo esses conflitos de interesses e as possiveis
solugdes para resolver ou minimizar o problema. A assimetria de informacdes,
citada como grande causa para as ocorréncias dos conflitos, também ndo pode ser
descartada como fato importante para os custos invisiveis, uma vez que as partes
envolvidas podem ndo deter todas as informagdes necessarias para a execuc¢do das
atividades.

Metodologia

Por meio de estatistica descritiva, demonstraremos que a Universidade de Brasilia
nao registra adequadamente juros, multas e atualizacGes monetdrias nas contas
de energia elétrica e telefonia. Em vez de registrar os juros, multas e atualiza¢des
monetarias separadamente dos valores totais das contas, os gestores registram
esses valores integralmente, como se essas contas ndo tivessem sido pagas em
atraso, ndo sinalizando ao sistema a presenca desses custos desnecessarios e nao
indicando a necessidade de medidas nesse sentido.

O levantamento dos dados foi feito nos arquivos setoriais da Prefeitura do
Campus (PRC), unidade responsavel pela coordenagdo dos servicos de manutencdo
da UnB. Os documentos analisados sdo as respectivas faturas desses contratos
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de prestacdo de servigos, mais precisamente, as de energia elétrica emitidas pela
Companhia Energética de Brasilia (CEB) e as de telefonia fixa, pela Oi S.A. A coleta
teve inicio em torno dessas faturas, principalmente pela representatividade que
esses dados poderiam apresentar e por estarem localizados dentro de uma mesma
unidade administrativa (Prefeitura do Campus — PRC), o que, apesar dos tramites
burocraticos, facilitou o acesso em ambos os arquivos.

A gestdo documental de tais faturas é recente, tanto por parte da Diretoria de
Tecnologia (Ditec), responsavel pela gestdo da area de telefonia, quanto por parte
da Coordenadoria de Manutencdo e Instalacdo dos servicos de energia elétrica da
UnB (CMI). Dessa maneira, os dados coletados e analisados correspondem aos
anos de 2013 e 2014, cujos arquivos se encontravam mais completos. No entanto,
pelo fato de terem sido identificadas algumas faturas referentes aos anos de 2010 e
2012, essas foram incluidas e comporao, estatisticamente, apenas o montante final
atribuido aos custos invisiveis. Ndo havera, portanto, uma analise mais profunda
para essa parte da amostra pela falta de alguns meses. Em relagdo aos anos
anteriores, infelizmente ndo foram encontradas informacgdes.

Também foram obtidas informacdes sobre os procedimentos de gestdo das
unidades envolvidas a fim de se entender o processo de pagamento das faturas
e identificar os possiveis gargalos. Para isso, foram realizadas entrevistas com os
gestores e colaboradores da Ditec, CMI e da Diretoria de Contabilidade e Financgas
(DCF).

A titulo de esclarecimento para analise dos dados, os juros, multas e atualiza¢des
monetarias provenientes do atraso nos pagamentos sao cobrados sempre na fatura
do més seguinte. Por exemplo, o valor de RS 21.300,52, relacionado as faturas do
consumo de energia elétrica do més de fevereiro de 2013 (Quadro 2), é proveniente
das faturas do més de janeiro, que, consequentemente, foram pagas apds o
vencimento.

Com relacdo as faturas do més de dezembro, apesar de o vencimento ocorrer
em janeiro do ano seguinte, seu pagamento se da com base no orgamento anterior,
ou seja, no ano em que se deu o consumo. E liquidada, portanto, como restos a
pagar do exercicio anterior. Tal raciocinio também se faz para as contas de telefone
que serdo analisadas mais adiante.

Nesse sentido, ha que se observar que, por meio da coleta manual que foi
realizada e pelos dados disponibilizados para esta pesquisa, ndo foi possivel
identificar quando ocorreu o pagamento de cada fatura e hd quanto tempo estava
em atraso.
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De modo a permitir uma melhor visualizacdo e interpretacdo dos dados nas

respectivas relacdes temporais, os resultados referentes aos juros, multas e

atualizacdes foram agrupados em quadros, conforme os anos e meses de cada

tipo de servico. Para evitar repeticdes da expressao “juros, multas e atualizagdes

monetdrias”, a sigla JIMA serd utilizada nas préximas designacoes.

Quadro 2 — Faturas de energia elétrica — CEB - 2013

Ne de
% de
fatu- Total
. Valor total Ne de faturas | Total de faturas
Més de . ras de
Venc. das faturas com juros/ multas / com
consumo i sem fatu- | |
(RS) multas juros (RS) . juros/
juros/ ras
multas
multas
Janeiro 20/02/2013 632.664,44 5 33,59 14 19 26,32%
Fevereiro 20/03/2013 | 433.682,38 103 21.300,52 | 75 178 57,87%
Margo 20/04/2013 562.659,91 100 6.551,18 82 182 54,95%
Abril 20/05/2013 548.244,39 148 2.400,14 36 184 80,43%
Maio 20/06/2013 566.419,27 1 29,18 187 188 0,53%
Junho 20/07/2013 536.455,90 2 2,09 19 21 9,52%
Julho 20/08/2013 | 589.736,55 18 419,48 241 259 6,95%
Agosto 20/09/2013 489.228,41 19 60,47 104 123 15,45%
Setembro 20/10/2013 603.832,02 18 115,33 103 121 14,88%
Outubro 20/11/2013 636.869,92 6 940,82 57 63 9,52%
Novembro 20/12/2013 598.324,13 7 3.132,19 2 9 77,78%
Dezembro 20/01/2014 621.098,54 87 1.243,94 31 118 73,73%
TOTAL 6.819.215,86 514 36.228,93 952 1465
Média 42,83333333

Fonte: Elaboracdo propria.

Conforme mencionado, os documentos ndo foram arquivados em sua totalidade
pelos setores responsdveis, portanto, observa-se que, em relacdo aos meses de
2013 (Quadro 02), houve uma diferenga consideravel no nimero de faturas de

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017

229




230

Custos invisiveis — conflitos de interesses e o ndo registro de juros, multas e atualizagées monetdrias: o caso da Universidade de Brasilia

energia elétrica analisadas. Para o més de novembro, por exemplo, apenas nove
faturas foram encontradas, enquanto em maio foram 188.

Considerando ainda os dados apresentados no Quadro 2, verifica-se que, do

Grafico 1 — Percentual de faturas de
energia elétrica com/sem JMA — ano
2013

Faturas
com
IMA

35,08%

2013

Faturas
sem
JIMA

64,92%

Fonte: Elaboragdo propria.

Grafico 2 — Percentual de faturas de
energia elétrica com/sem JMA — ano
2014
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Fonte: Elaboragdo proépria.

total de faturas de energia elétrica de 2013 analisadas (1.465), 35,08% delas tinham
em sua composic¢do juros, multas e/ou atualizacdes monetarias. Ou seja, elas foram
pagas apresentando os respectivos custos, o que representa, em média, 42,83
faturas por més nessa situacdo. Assim, apurou-se um total de RS 36.228,93 em
juros, multas e/ou atualizagdes monetdrias para o ano de 2013.

Comparando essas informacdes do Quadro 2, referente ao ano de 2103, com
os dados do Quadro 3, referentes ao ano de 2014, verifica-se uma queda no
percentual de faturas de energia elétrica com JMA, de 35,08% para 23,74%, e uma
média de 19,66 faturas por més com JMA para o ano de 2014. A comparagao entre
o percentual de faturas com JMA em 2013 e 2014 pode ser observada por meio dos
Griéficos 1 e 2.

Quadro 3 — Faturas de Energia elétrica — CEB - 2014

Ne
de Total % de
. Valor total
Més de N2 de faturas Total de fatu- de faturas
Venc. das faturas
consumo (RS) com JMA JMA (RS) ras fatu- com
sem ras JMA
JMA
Janeiro 20/02/2014 507.936,87 12 958,27 10 22 54,55%
Fevereiro 20/03/2014 119.987,53 16 1.018,60 104 120 13,33%
Margo 20/04/2014 | 619.110,35 18 120.153,36 | 98 116 15,52%

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017



Andrea Felippe Cabello e Joelder Alves da Silva m

Abril 20/05/2014 | 526.832,43 0 - 10 10 0,00%
Maio 20/06/2014 | 109.455,85 8 1.349,20 104 112 7,14%
Junho 20/07/2014 | 625.918,81 99 882,90 18 117 84,62%
Julho 20/08/2014 | 568.613,24 18 14.373,87 99 117 15,38%
Agosto 20/09/2014 | 519.134,18 3 1.481,33 8 11 27,27%
Setembro 20/10/2014 | 744.550,76 4 783,67 117 121 3,31%
Outubro 20/11/2014 | 835.689,11 5 602,09 23 28 17,86%
Novembro 20/12/2014 | 903.041,35 9 1.995,87 96 105 8,57%
Dezembro 20/01/2015 | 781.590,28 44 866,84 71 115 38,26%
TOTAL 6.861.860,76 236 144.466,00 | 758 994

Média 19,66666667

Fonte: Elaboragdo propria.

Entretanto, mesmo com a evidéncia de queda no percentual de faturas de energia
elétrica que apresentaram JMA, o montante final apurado aumentou 298,75% em
relacdo ao ano de 2013 (Quadro 2), com um total de RS 144.466,00 de JMA em
2014, conforme Quadro 3. Entende-se, desse modo, que um maior percentual de
faturas com JMA ndo é condic¢do suficiente para um maior montante, tendo em
vista a grande variag¢do nos valores das contas. Assim, para uma visdao mais ampla de
como vem ocorrendo esse fenémeno no decorrer do tempo, o Grafico 3 apresenta
uma projecao do percentual de faturas com JMA para os anos de 2013 e 2014,
tomando como base os dados dos Quadros 2 e 3.

Grafico 3 — Proje¢ao das faturas com JMA — energia elétrica — 2013 e 2014
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Fonte: Elaboragdo propria.

Por meio do Grafico 3, é possivel verificar que, para o ano de 2013, os meses de
fevereiro, margo e abril sdo os que apresentaram maiores percentuais de faturas
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com JMA, coincidindo com o periodo de férias académicas?. J4 nos demais meses
desse mesmo ano, os nimeros estdo mais estaveis no ponto abaixo de 20%, com um
pico maior em novembro e dezembro. O mesmo ndo se repete em 2014, quando
as maiores taxas ocorreram nos meses de janeiro, junho e também em dezembro.
Observa-se que, tanto em 2013 quanto em 2014, as férias académicas parecem
afetar o comportamento do pagamento das faturas, uma vez que a fatura de janeiro
deve ser paga no més seguinte, o que implica que as faturas de janeiro, junho e
dezembro de 2014 também recairam sobre meses de férias.

Ao término da analise das faturas de energia elétrica de 2013 e 2014 (Quadro 2 e
3), apresenta-se o montante final de RS 180.694,93 em juros, multas e atualizacdes
monetarias.

Durante a fase de coleta desses dados, também foi possivel identificar e realizar
um breve mapeamento referente ao processo de pagamento dessas faturas. Em
entrevista®, o gestor da CMI, responsavel pelo atesto, argumenta que as faturas
recebidas sdo encaminhadas ao Gabinete da PRC, para os procedimentos de
pagamento, entre 5 e 10 dias do vencimento, na pior das hipdteses. Posteriormente
sdo encaminhadas para o Decanato de Planejamento e Or¢gamento (DPO), para
alocacdo dos recursos; e Diretoria de Contabilidade e Financgas (DCF), para execucao
dos pagamentos.

Mediante andlise junto ao sistema de controle e tramite de documentos (o
sistema UnBDoc?), foi possivel destacar, por meio de uma simples amostra de
12 processos, que 66,66% atrasaram dentro da prépria DCF e 16.66% dentro do
Decanato de Planejamento e Orcamento (DPO). Entretanto, 33,33% dos processos
dessa amostra tramitaram por mais de sete dias dentro do gabinete da PRC. Esse
tempo despendido no gabinete da PRC também pode ser um fator importante para
desencadear o atraso nas demais unidades (DPO e DCF).

Telefonia

Foi realizada também a coleta de dados referentes as faturas dos servigos de
telefonia fixa, prestados pela empresa 0i/S.A, conforme pode ser observado no
Quadro 4.

Quadro 4 — Faturas de telefonia fixa — Oi - 2013

2 Devido a greve ocorrida na universidade em 2012, no ano de 2013 as férias ocorreram nos meses de margo-abril;
julho-agosto; dezembro.

3 As entrevistas foram realizadas sem roteiro especifico, com perguntas gerais para que os entrevistados indicas-
sem os principais pontos que considerassem importantes no processo.

4 Sistema de tramitagdo interna de documentos da universidade.
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N2 de % de
. Valor total N2 de Total
Més de Total de faturas faturas
Venc. das faturas faturas com de
consumo JMA (RS) sem com
(RS) JMA faturas

JMA JMA
Janeiro 20/02/2013 108.198,68 1056 1.056,00 450 1506 70,12%
Fevereiro 20/03/2013 145.556,00 431 607,24 2322 2753 15,66%
Margo 20/04/2013 69.023,12 1222 1.360,62 553 1775 68,85%
Abril 20/05/2013 48.265,30 7 163,16 720 727 0,96%
Maio 20/06/2013 179.904,88 312 1.450,72 2719 3031 10,29%
Junho 20/07/2013 169.761,42 242 2.265,13 2735 2977 8,13%
Julho 20/08/2013 183.178,08 2531 3.538,10 532 3063 82,63%
Agosto 20/09/2013 178.618,42 223 334,91 2685 2908 7,67%
Setembro 20/10/2013 174.711,58 1 2,14 2962 2963 0,03%
QOutubro 20/11/2013 180.579,22 2692 9.019,46 420 3112 86,50%
Novembro | 20/12/2013 163.373,78 6 14,49 2687 2693 0,22%
Dezembro 20/01/2014 167.098,22 2463 3.202,21 531 2994 82,26%
TOTAL 1.768.268,70 11.186 23.014,18 | 19.316 | 30.502
Média 932,166667

Fonte: Elaboragdo propria.

Assim como identificado nas faturas de energia elétrica, os documentos
referentes as de telefonia fixa também ndo foram arquivados em sua totalidade
pelo setor responsavel. Portanto, também ha uma variagao no nimero de faturas
em relagdo aos meses, que se estabiliza, um pouco, com a adog¢do do arquivo digital
em meados de 2013. Identificou-se que, a partir desse periodo, a Oi/S.A passou
a enviar as faturas tanto impressas quanto em meio digital, o que favoreceu um
melhor controle desses documentos.

Gré%%%“j?”—d‘hé’rscéiﬁt‘ﬂ%i R WRIR e PogighesHIe ﬁ%}fc%r??ugf%ed?a’iﬂ?aa'sdéé
i%?%Fé%iaeﬁ%(%I%o“m”F?e”Pnj'Yn\ﬁ‘AerHoS“aanSOmp?éi%?%hfamﬁ%" cBmjsem PIMATE 916

6 faturas de telefone, por més, foram pagaiapresentando esses custos. Assim, o
tatal aniiradn de IMA nara esce ann ficoy em RS 22014 1R 1A em 2014 n nercentnal

Faturas 20 13 rme Fit;;as 20 14

com -

IMA .
36,67% 3, Sac 45,27%

omp
arvad
Faturas Faturas
sem
sem IMA
MA 55,73%
63,33% 1270
Fonte: Elaboracgdo propria. Fonte: Elaboragdo propria.
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Quadro 5 — Faturas de telefonia fixa — Oi - 2014

Ne de % de
Ne fatu-
. Valor total Total de faturas Total faturas
Més de ras com
X das faturas i multas / sem de com
consumo Vencimento juros/ i i i
(RS) juros (RS) juros/ faturas | juros/
multas
multas multas
Janeiro 20/02/2014 112.733,59 0 - 2359 2359 0,00%
Fevereiro 20/03/2014 143.424,03 0 - 2549 2549 0,00%
Margo 20/04/2014 124.185,45 211 1.246,04 2358 2569 8,21%
Abril 20/05/2014 157.900,37 2442 5.463,32 424 2866 85,21%
Maio 20/06/2014 113.243,02 2156 376 2532 85,15%
2.801,39
Junho 20/07/2014 124.244,86 2249 3.395,64 193 2442 92,10%
Julho 20/08/2014 102.514,01 2078 2.967,49 298 2376 87,46%
Agosto 20/09/2014 108.164,73 | 2088 3.003,80 246 2334 89,46%
Setembro 20/10/2014 97.206,14 2064 2.169,34 391 2455 84,07%
Outubro 20/11/2014 138.873,54 0 - 2501 2501 0,00%
Novembro 20/12/2014 119.530,68 0 ® 2440 2440 0,00%
Dezembro 20/01/2015 115.075,14 268 359,76 2254 2522 10,63%
TOTAL 1.457.095,56 13.556 21.406,78 16.389 29.945
Média 1129,667

Fonte: Elaboragdo propria.

Apesar desse aumento no nimero de faturas com os citados custos, o valor total
de RS 21.406,78 em JMA, para o ano de 2014, foi 7,50% menor em compara¢do ao
obtido no ano de 2013 (Quadro 4). Dessa maneira, houve uma pequena reducdo no
desperdicio de recursos financeiros.

Ha que observar que, mesmo ocorrendo um gasto menor com JMA, o controle
relativo a todo processo de pagamento dessas faturas regrediu, uma vez que o
percentual de faturas com JMA aumentou. Quanto a isso, os gestores da Ditec
relatam que nem todas as faturas sdo enviadas pela Oi/S.A e que sempre as
encaminham com antecedéncia para os procedimentos de pagamento.

Por meio do Grafico 6, é possivel analisar, ao longo dos meses, o comportamento
das faturas de telefone fixo que apresentaram JMA, sob o olhar comparativo dos
dois anos em questdo (Quadros 4 e 5).
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Grafico 6 — Projegao das faturas com JMA - telefonia fixa — 2013 e 2014
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Fonte: Elaboragdo propria.

A constante variagdo percentual de faturas com JMA que ocorreu entre os meses
de 2013 confirma a necessidade de um melhor controle, para que, dada a devida
importancia, os pagamentos ocorram sem atrasos. Essa oscilagdo nos percentuais
retrata uma falha na gestao processual maior até do que a identificada nas faturas
de energia elétrica (Gréfico 1). Observa-se forte volatilidade no comportamento,
sem um aparente equilibrio. Assim, ndo houve, segundo os dados, um esforco
continuo entre os meses para minimizar o fato.

Ja em 2014, notam-se dois momentos bem distintos nos percentuais: um em que
os indices ficaram em torno dos 10% e outro em que eles ultrapassaram a barreira
dos 80%. O que chama a atengdo nesse ultimo dado é o alto indice de faturas sendo
pagas em atraso numa sequéncia de seis meses, de abril a setembro de 2013.

Ha que se destacar nessa sequéncia o més de junho, que apresentou um pico de
92,10% de faturas com JMA. Desse modo, apenas 7,9% das faturas desse més ndo
tinham histérico de atrasos no pagamento. No entanto, nos outros seis meses de
2014, ha situacdes em que os indices chegaram 0,00%, como nos meses de janeiro
e fevereiro, outubro e novembro. Ou seja, nenhuma fatura apresentou JMA em sua
composi¢do nesses periodos, o que demonstra ser possivel uma boa gestdo em
torno desse problema.

Referente ao processo de pagamento dessas faturas, o breve mapeamento
realizado junto ao sistema UnBDoc, também com uma amostra de 12 processos,
apontou que 50% deles atrasaram dentro da Diretoria de Contabilidade de Finangas
(DCF) e 16,66%, dentro do Decanato de Planejamento e Orcamento (DPO). Ja dentro
do Gabinete da PRC, 25% dos processos dessa amostra tramitaram por mais de sete
dias para os devidos encaminhamentos.

Portanto, os processos referentes aos pagamentos das faturas de telefonia fixa
sofrem também o mesmo gargalo dos processos referentes as faturas de energia
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elétrica, o que reforca a ideia de que o tempo despendido no tramite interno desses
departamentos pode ser um importante elemento de andlise para a melhor gestao
desses custos invisiveis.

O Quadro 6 apresenta em detalhes o somatério final de JIMA. Observa-se nele a
insercao dos valores referentes ao ano de 2010 e 0 més de dezembro de 2012, como
abordado no inicio desta se¢dao. As informacgdes referentes a essas duas amostras
podem ser vistas em anexo.

Quadro 6 — Total de JMA — faturas de energia elétrica e telefonia fixa

Periodo Energia Elétrica (RS) | Telefonia Fixa (RS) TOTAL DE JMA
2010 41.687,9 - 41.687,9
Dezembro

2012 - 3.624,25 3.624,25

2013 36.228,93 23.014,18 59.243,11
2014 144.466,00 21.406,78 165.872,78
TOTAL 222.382,83 48.045,21 270.428,04

Fonte: Elaboragdo prépria.

Como balango final, foi possivel identificar, por meio da soma dos montantes
parciais, presentes nas faturas de energia elétrica e de telefonia fixa, o total de
RS 270.428,04 em JMA. Tal valor refere-se, portanto, a expressdo numérica dos
custos invisiveis, conforme proposto neste estudo.

Impacto orcamentario

Apds a comprovacdo e quantificacdo desses custos invisiveis, é importante,
dentro do aspecto da gestdo econémica dos gastos publicos, demonstrar a sua
representatividade orgcamentaria e como os gastos poderiam ser mais bem
aproveitados numa condicdo alternativa.

Sabe-se que os recursos orgamentarios providos pela Unido ndo sao suficientes
para a execucdo financeira da Universidade e que uma melhor gestdo dos
gastos, incluindo os invisiveis, se encaixa perfeitamente dentro das medidas de
sustentabilidade necessarias.

Assim, uma vez que tais custos ndo sao identificados ou previstos pelos sistemas
de controle da Universidade, ndo se tem um ndimero exato do quanto esses valores
poderiam ajudar no equilibrio das contas internas. Portanto, o que se apresenta
aqui, em termos quantitativos, € uma amostra, que, se somada a outras, pode
resultar em algo ainda muito mais relevante para o aspecto financeiro.
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Nesse sentido, considerando os recursos da UnB, a Lei Orcamentdria Anual
(LOA) n2 12.952/2014 disponibilizou um orgamento da ordem de RS 1,57 bilhdo
para o ano de 2014, sendo RS 1,17 bilhdo da fonte de recursos do Tesouro
(74,7%), RS 386,7 milhdes da fonte de recursos préprios (24,5%) e RS 12,6
milhGes provenientes de rendimentos de aplicacdo financeira (0,8%). Uma parcela
significativa desses recursos (RS 954 milhdes) é destinada para pagamento de
pessoas e encargos sociais, o que compromete mais de 80% da dotagao. A outra
parcela destina-se as despesas de custeio da universidade (R$154,5 milhdes),
responsavel pela manutencdo das atividades institucionais e RS 67,5 milhdes,
para as despesas de capital —como aos Programas de Assisténcia ao Estudante de
Ensino Superior (PNAES).

Ao tomar como base os recursos destinados as despesas de custeio da UnB
para o ano de 2014 (RS 154,5 milhdes), verifica-se que aproximadamente 0,11%
desse valor foram desperdicados com juros, multas e atualizacGes monetarias,
ou seja, R$165.872,78, conforme o Quadro 6. Esse montante de JMA apurado
no ano de 2014 pode ser considerado de grande relevancia, principalmente
pela dificuldade financeira que a instituicdo apresenta para garantir a execugao
do planejamento e desenvolvimento das suas atividades. Prova disso é que, no
ano de 2014, quase 90%° de toda a receita prépria, arrecadada pelas unidades
académicas e administrativas, estavam previstos para reforcar o atendimento das
despesas de custeio.

Além disso, esses valores de JMA representam também um gasto que
poderia ser melhor aproveitado numa situa¢do alternativa. Como, por exemplo,
investimento em laboratérios de pesquisa, equipamentos de informatica, reforma
de salas de aula etc. Ou, ainda, é possivel questionar: que ganhos a universidade
poderia ter se esses custos ndo existissem? Com certeza alguma darea teria um
félego a mais para execugdo das suas operagoes.

Considerando essa andlise orcamentdria, sob a perspectiva dos recursos
das unidades académicas, é possivel visualizar que o impacto de custos invisiveis
nas contas seria ainda maior. Sendo assim, identificou-se, como pode ser visto no
Quadro 7, que algumas dessas unidades possuem uma dotacdo financeira inferior
ao que se gastou com JMA aqui apresentados. Sdo, portanto, quatro unidades
académicas, se considerado o montante de JMA apurado em 2014 (R$165.872,78 —
Quadro 6). Ou seja, elas ndo receberam sequer tal valor para o desenvolvimento de
suas atividades durante o ano.

° Dado obtido no Planejamento e Desenvolvimento Institucional (PDI) — UnB 2014-2017. Disponivel em: <http://
www.dpo.unb.br/documentos/PDI/PDI_2014-2017.pdf>.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017 237



238

Quadro 7 — Matriz distribuicao orgamentaria — 2013 e 2014
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. Recursos — o Recursos — o
Instituto/Faculdade 2013 (RS) % 2014 (RS) %
Faculdade de Tecnologia (FT) | 359.193,21 6,76 388.452,57 6,94
Instituto de Exatas (IE) 344.864,76 6,49 355.443,29 6,35
Instituto de Artes (IdA) 295.717,74 5,56 303.241,21 5,42
Instituto de Biologia (IB) 293.983,27 5,53 321.352,87 5,74
Faculdade de Ceilandia (FCE) | 271.713,39 5,11 293.912,61 5,25
Instituto de letras (IL) 268.821,96 5,06 271.880,39 4,86
Faculdade de Saude (FS) 245.691,93 4,62 292.272,41 5,22
Fac. Administragao,

Contabilidade e Economia 234.744,48 4,42 253.326,93 4,53
(Face)

Faculdade de Medicina (FM) | 233.066,63 4,39 228.349,25 4,08
Instituto de Humanas (IH) 223.174,52 4,20 244.642,60 4,37
Faculdade de Agronomia e

Veterinaria (FAV) 221.383,70 4,17 193.942,58 3,47
Faculdade do Gama (FGA) 216.683,03 4,08 204.992,14 3,66
Faculdade de Planaltina 196.232,00 3,69 199.456,15 | 3,56
(FUP)

Faculdade de Educagdo (FE) 188.939,16 3,56 236.102,46 4,22
Instituto de Quimica (1Q) 180.838,90 3,40 174.822,56 3,12
Instituto de Fisica (IF) 179.577,02 3,38 182.641,98 3,26
Instituto de Psicologia (IP) 179.156,44 3,37 195.936,14 3,50
Faculdade de Comunicagdo | 2 3/ 55 3,34 185.716,34 | 3,32
(FAC)

Instituto de Geociéncias (IG) 155.234,89 2,92 162.892,51 2,91
Faculdade de Arquitetura e

Urbanismo (FAU) 145.920,47 2,75 146.372,86 2,62
Faculdade de Educacao 145.007,19 2,73 162.000,45 | 2,89
Fisica (FEF)

Faculdade de Direito (FD) 141.307,51 2,66 166.198,51 2,97
'(?é:)t”m de Ciéncias Sociais | 159 931 69 2,44 121.440,61 | 2,17
Faculdade de Ciéncias da 113.762,01 2,14 105.968,75 | 1,89
Informacao (FCI)

Instituto de Relacdes 88.195,60 1,66 99.388,81 1,78
Internacionais (lrel)

Instituto de Ciéncias Politicas 84.26117 159 105.698,53 1,89
(Ipol)

TOTAL 5.314.642,23 100,00 5.596.446,00 | 100,00

Fonte: Orcamento do Programa Interno (OPI) — UnB.
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Jd quando em comparacdo aos recursos distribuidos em 2013, o total de
JMA referente a esse mesmo ano (RS 59.243,11 — Quadro 6) equivale a 50% do
orcamento de pelo menos trés unidades académicas.

Essa perspectiva de analise se torna ainda mais interessante pelo fato de
gue a maioria das faculdades e institutos possui, sob sua administracdo, mais
de um departamento. Por exemplo, se dividirmos os recursos orcamentdrios
destinados a Faculdade de Administragdo, Contabilidade e Economia (Face)
entre os seus departamentos, a representatividade dos custos invisiveis em
questdo seria ainda maior.

Entretanto, mesmo se tratando de despesas que sdo liquidadas de forma
centralizada, nas contas de custeio da UnB, sua descentralizacao para as fontes
de recursos dessas unidades, com os devidos ajustes financeiros necessarios,
poderia, talvez, trazer um maior incentivo para o controle desses pagamentos,
por parte dos agentes.

Questionamos que, se o impacto desses custos fosse sentido diretamente pelos
departamentos, as a¢Ges para evitar as cobrangas de juros, multas e atualizagdes
poderiam ser mais intensas.

Gestao do problema e o enfoque na teoria da agéncia

Ainda sob o aspecto da gestdo desses gastos, é oportuno, além de identificar sua
possivel origem, apresentar uma discussao sobre as acdes realizadas para contornar
o problema e por que a situagdo parece ndao mudar.

Verificou-se que algumas medidas administrativas foram implantadas por parte
dos setores responsaveis pela coordenagdo das atividades de energia elétrica e
telefonia fixa. Entre elas, a fim de minimizar atrasos, eliminou-se a obrigatoriedade
de recebimento das faturas por parte do setor de protocolo da Prefeitura do
Campus. Assim, elas passaram a ser entregues, pela empresa prestadora dos
servicos, diretamente as unidades correspondentes (CMI e Ditec).

Segundo relato dos gestores envolvidos, houve, com essa medida, um ganho de
dias ante o prazo de vencimento para a realizacdo dos procedimentos de controle
e atesto. Para isso, em cada uma das duas unidades, ha um agente designado a
efetuar o registro das faturas a serem atestadas e identificar aquelas que ndo foram
recebidas. Nesse ponto, ambos relatam que nem todas as faturas sao enviadas pelo
fornecedor. Porém, nenhuma atitude é realizada para resolver o problema, como,
por exemplo, a solicitacdo de uma 22 via.

A gestdo documental dessas faturas é outro ponto que merece atencdo. Falhas
nesse processo resultaram em arquivos incompletos e isso se torna reflexo dos
procedimentos de controle que eram realizados.
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Diante disso, a Ditec vem mantendo um controle também por meio de arquivos
digitais e, de certo modo, isso favoreceu um melhor agrupamento dos dados de
consumo junto as planilhas e gréficos. Logo, questiona-se o porqué de a CMI ndo se
prover também das faturas em meio digital, assim, a informacdo chegaria de forma
mais rapida e precisa. E possivel que a falta de incentivos em reportar as falhas e
apresentar solucdes seja um dos motivos que bloqueiem o processo de melhoria.

Entretanto, foi identificado que o principal gargalo ndo estda apenas nesses
procedimentos iniciais, de recebimento e atesto das faturas. Conforme ja mencionado,
0 entrave maior se apresenta nos tramites internos da Diretoria de Contabilidade e
Financas (DCF) e no Decanato de Planejamento e Orcamento da UnB (DPO).

Grande parte dos processos, identificados no sistema UnBdoc, extrapola o
vencimento das faturas dentro da préopria DCF. Segundo essa diretoria, a insuficiéncia
orcamentaria no processo de alocagdo dos recursos é justamente um dos motivos
para essa ocorréncia. Por se tratar de gastos recorrentes e de alta previsibilidade,
isso também constitui um problema de gestdo na universidade.

Ha que se observar que, além da falta de incentivos que motivem a¢ées mais
eficazes, o conflito de interesses entre o agente e o principal (instituicdo) é outra
situacdo que agrava e dificulta ainda mais a solucdo do problema.

Assim, a forma como os gestores registram os pagamentos das faturas, sem a
classificacdo adequada dos juros, multas e atualizagBes, acaba por tornar os gastos
com JMA invisiveis. De tal maneira, as faturas sao liquidadas como normais e ndo ha
como distinguir o que é efetivamente servico e encargos por atrasos.

Afalta deinformagdes quanto ao correto lancamento e talvez o receio de possiveis
penalizagdes fazem com que essas a¢des caminhem de encontro as recomendacgdes
contdbeis®. Isso acaba gerando um conflito entre o interesse individual do agente
e as boas praticas de gestdo financeira de que a instituicdo necessita. Do ponto
de vista individual, o agente teme a penalizacdo pelo problema e prefere o menor
custo de trabalho. Do ponto de vista da universidade, hd a perda na auséncia do
registro da informacdo e na ndo tomada de medidas para sanar o problema.

Apesar de a situagdo ser um tanto complexa, pois, por vezes, o gestor estd
limitado pela falta de recursos, medidas de controle devem ser aplicadas sem o
descarte das penalizagdes cabiveis, como, por exemplo, a devolucdo da quantia
que lesa o erario. Nesse aspecto, mecanismos internos de governanga podem

6 Registrar adequadamente os juros e multas nas contas contabeis especificas conforme cada situagdo, a saber:
3.3.90.36.41 (Multas Dedutiveis - PF); 3.3.90.36.42 (Juros); 3.3.90.39.35 (Multas Dedutiveis - PJ); 3.3.90.39.36
(Multas Indedutiveis); 3.3.90.39.37 (Juros a PJ) ou 3.3.90.92.50 (Multas e Juros). Disponivel em: http://sistemas2.
cgu.gov.br/relats/uploads/RA175607
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contribuir, no sentido de monitorar e fomentar a transparéncia em todo o processo
de pagamentos.

Em conjunto a isso, politicas de incentivo também podem exercer grande
influéncia na gestdo desses custos, uma vez que potencializam e conduzem as a¢bes
do agente aos interesses do servico publico de modo geral.

Consideragoes finais

Por meio das informagdes apresentadas neste estudo, constata-se que os
custos invisiveis podem ser perfeitamente identificados e precificados, e podem
representar um gasto consideravel quando contabilizados ao longo dos anos. Os
valores apurados demonstram que uma maior atencdo deve ser dispensada, tanto
para o caso aqui identificado, quanto para outras situa¢des de dificil mensuracao.
E importante deixar claro que, apesar de invisiveis, num primeiro momento, trata-
se de custos passiveis de serem controlados e que uma boa gestdo pode implicar
ganhos de eficiéncia financeira para a instituicao.

Nesse sentido, eles ndo afetariam a decisdo alocativa da organizacdo—ou seja, ndo
seriam invisiveis do ponto de vista econ6mico, apesar de poderem ser considerados
custos invisiveis do ponto de vista contabil, seguindo, por exemplo, as definicdes
de Lima (2001) ou a de Femenick (2005). Isso ocorre, pois estdo contabilizados de
alguma forma em seu orgamento. Em outras palavras, a precificacdo do servico
corresponde aos custos reais, apesar da ignorancia dos agentes quanto a existéncia
desses custos. A critica feita aqui refere-se ao fato de esses custos ndo se tornarem
explicitos: isso impede uma gestao mais eficaz e eficiente que eliminasse despesas
desnecessarias.

E bem visto que o impacto financeiro aqui apresentado é de maior relevancia
guando considerado numa relagdo orgamentdria entre as unidades académicas
do que em comparacgdo a conta de custeio da UnB como um todo. Porém, ha que
se ressaltar que o montante aqui apresentado em custos invisiveis, segundo a
proposta de juros, multas e atualizacdes monetdrias, ndo abrange todas as areas de
potencial ocorréncia. Refere-se, portanto, a uma amostra probabilistica, que deve
ser aprofundada e ampliada as demais areas e setores da universidade.

Além dos dados numéricos, o estudo também possibilitou a compreensao dos
aspectos ligados a gestdo da instituicdo. Verificou-se que falhas nos procedimentos
de controle ligados aos tramites internos e nos processos de pagamentos constituem
as causas para o surgimento dos custos em questdo. Diante disso, ressalta-se que o
principal motivo argumentado pela DCF para a ocorréncia de tais gastos esta ligado
a insuficiéncia orcamentdria. Entretanto, essa falta de recursos é identificada, por
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vezes, apenas no momento de execuc¢do dos pagamentos, o que demanda novo
processo de alocagdo e provoca um atraso ainda maior.

Ha que se observar, entretanto, que algumas despesas, como as de energia
elétrica, telefone e outras mais, sdo rotineiras e previsiveis. Portanto, os recursos
referentes ao seu custeio devem estar planejados e garantidos, a fim de se evitarem
esses atrasos e, consequentemente, os gastos com JMA.

Dessa maneira, visualiza-se que o problema emana de uma relagao interpessoal,
em que os agentes sdo os responsaveis pelas falhas do sistema como um todo.
Assim, a teoria da agéncia possibilitou compreender como os conflitos de interesses
entre o agente e o principal podem desencadear o surgimento desses custos
invisiveis. Além disso, também apresenta as politicas de incentivo, que ndo devem
ser descartadas dentro de um processo resolutivo. Em outras palavras, a existéncia
de um conflito de interesse entre o administrador e a organizagdo, conforme
descreve o modelo principal agente, impede a resolucdo do conflito, e um sistema
de incentivos que alinhe os interesses desses dois atores é necessario (por exemplo,
algum mecanismo que assegure ao administrador que ele ndo seja penalizado ao
reportar esse tipo de falha no sistema ou ainda que o incentive a reduzir o tempo
entre o recebimento da conta e seu pagamento).

Por fim, torna-se claro que gastos desnecessarios devem ser mapeados e
minimizados/cortados, na busca de um melhor ajuste das contas. E diante da
dificuldade financeira que a universidade apresenta em garantir a execucdo das
suas despesas, tais medidas sdo extremamente necessarias. Nesse sentido, os
custos invisiveis podem representar uma parcela considerdvel para o processo de
alocacgdo de recursos, quando bem identificados e mensurados.

Referéncias bibliograficas

AKERLOF, G, The market for “lemons”: quality uncertainty and the market mechanism.
The Quarterly Journal of Economics, v. 84, n. 3, p. 488-500, Aug. 1970.

ALCHIAN, A.A. Economic forces at work. Liberty Fund Inc., 1977.

ALBUQUERQUE, C. Manoel; MEDEIROS, M. Bastos; FENO, P. Henrique. Gestdo
de finang¢as publicas. Fundamentos e praticas de planejamento, orcamento e

administragdo financeira com responsabilidade fiscal. 22 ed. Brasilia: Editora Gestao
Publica, 2008.

ALEXANDRE, N. P. Gestdo dos custos invisiveis. Monografia (Especializa¢cdo) Curso de
Especializagdo (MBA) para Executivos do Centro de Ciéncias da Administragdo da
Esag. Floriandpolis: Udesc, 2002.

ALONSO, Marcos. Custos no setor Publico. Revista do Servigo Publico, ano 50, n. 1,
jan-mar 1999.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017



Andrea Felippe Cabello e Joelder Alves da Silva m

ANDRADE, A.; ROSSETTI, J. P. Governanga corporativa: fundamentos e tendéncias. Sao
Paulo: Atlas, 2004.

BIANCHI, M. A. Controladoria como um mecanismo interno de governanga corporativa
e de redugdo dos conflitos de interesse entre principal e agente. Dissertagao de
Mestrado, Universidade do Vale do Rio dos Sinos. Sdo Leopoldo-RS, 2005.

BIANCHI, M. E.; NASCIMENTO, A. A controladoria como um mecanismo interno de
governanga corporativa e de redugao dos conflitos de interesse entre principal e
agente. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DE CUSTOS, 9., 2005, Floriandpolis, SC, Brasil..
Anais... Floriandpolis, 2005. Disponivel em: <http://anaiscbc.emnuvens.com.br/
anais/article/viewFile/2052/2052>. Acesso em: 21/11/21014.

BRASIL. Lei n? 12.952, de 20 de janeiro de 2014 (Lei Orcamentaria Anual — LOA).
Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2014. Site
do Planalto, Brasilia, 2014. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
At02011-2014/2014/Lei/L12952.htm>. Acesso em: 20 de maio de 2015.

COASE, R.H. The nature of the firm. Economica, v.16, n.4, p. 386-405, 1937.
COASE, Ronald. The problem of social cost. Journal of Law and Economics, 1960.

CORREA, B.; LOPES, V. A aplicacdo do custo de oportunidade na selegdo de alternativas
de investimento em uma industria de confec¢do de jeans da cidade de Fortaleza.
In: CONGRESSO BRASILEIRO DE CUSTOS, 16.,Fortaleza, 2009. Anais... Fortaleza, 2009.

DELGADO, B. E.; CAMPOS, A. A saude suplementar brasileira e as assimetrias
de informacdo. In: ENCONTRO NACIONAL — CONSELHO NACIONAL DE PESQUISA
E POS-GRADUACAO EM DIREITO (CONPEDI), 21., Uberldndia, 2012. Anais...
Uberlandia: Conpedi, 2012. Disponivel em <http://www.publicadireito.com.br/
artigos/?cod=fal4d4fe2f19414d>. Acesso em 20/11/2014.

FEMENICK, T.R. A problemadtica e a solucdo para os “custos invisiveis” e “custos
ocultos”. Revista do UNI-RN, 4(1/2), p.49, 2005.

FERREIRA, G.; GONGALVES, W.; PEDROXO, E. E.; TAKITANE, |I. A economia dos custos de
transacdo sob uma analise critica: perspectivas de aplicacdo no agronegdcio. In:
CONGRESSO DA SOBER — INSTITUIGOES, EFICIENCIA, GESTAO E CONTRATOS NO SISTEMA
AGROINDUSTRIAL, 43., Ribeirdao Preto, julho de 2005. Anais... Ribeirdo Preto, 2005.

FERREIRA, |. D. Custos invisiveis: a equidade intergeracional e o custo ambiental da
disposigdo de rejeitos nucleares de Angra 3. Dissertagao de Mestrado. Universidade
de Brasilia, 2014.

HORNGREN, C.; FOSTER, G. E.; DATAR, S. Contabilidade de custos. Tradugdo José Luiz
Paravato. 9. ed. Rio de Janeiro: Editora LTC, 2000.

JENSEN, M.; MECKLING, W. Theory of the firm: managerial behavior, agency cost, and
ownership structure. Journal of Financial Economics, p. 305-360, 1976.

KUPFER, D. E.; HASENCLEVER, L. Economia industrial. Fundamentos tedricos e prdticos
no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. Elsevier, 2013.

LAFFONT, JJ,; MARTIMORT, D. The theory of incentives: the principal-agent model.
Princeton University Press, 2009.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017 243



m Custos invisiveis — conflitos de interesses e o ndo registro de juros, multas e atualizagdes monetdrias: o caso da Universidade de Brasilia

244

LIMA, M. A. A. A estrutura e as ferramentas da intervencdo-pesquisa socioeconémica
nas empresas e demais organizagdes. Revista de Administragdo de Empresas, Sao
Paulo, p. 21-30, jan./mar.1991.

NASCIMENTO, A. M.; SOUzA, M. A. S. Custos de oportunidade: evolu¢do e mensuracao.
In: CONGRESSO BRASILEIRO DE CUSTOS, 10., Guarapari, 2003. Anais... Guarapari, 2003.

PADOVEZE, C. L. Curso basico gerencial de custos. 2. ed. Sao Paulo: Pioneira Thomson
Learning, 2006.

ZAFFANI, C.A. Cuidado com os custos invisiveis. Revista Boletim CRC/SP, S3o Paulo, n.
158, p. 19-22, mar/maio 2006.

ZYLBERSTAIN, D.; NEVES, M. (Orgs.). Economia e gestdo dos negdcios agroalimentares.
Industria de alimentos, industria de insumos, produ¢do agropecudria, distribuicdo.
Sao Paulo: Pioneira Thompson Learning, 2000.

ZYLBERSTAIN, D. Costs, transactions and transactions costs: are there simple answers
for complex questions? Working Paper, Sdo Paulo, n. 3/006, fev. 2003. Universidade
de S3o Paulo — Faculdade de Economia e Administracdo. Disponivel em: <http//
www.ead.fea.usp.br/wpapers >. Acesso em: 10/10/2014.

WANG, N., Measuring transaction costs: an incomplete survey. Ronald Coase
Institute, Working Paper Series, n. 2, fev. 2003. Disponivel em: <http// www. Coase.
org/research.htm >,

WILLIAMSON, O. E. The economic institutions of capitalism. New York: The Free
Press, 1985.

WILLIAMSON, O. E. The mechanisms of governance. New York: Oxford University
Press, 1996.

Andrea Felippe Cabello

Doutora em Economia pela Universidade de Brasilia (UnB) e professora adjunta da Universidade de Brasilia (UnB).
Contato: andreafc@gmail.com

Joelder Alves da silva

Mestre em Economia pela Universidade de Brasilia (UnB) e servidor da Universidade de Brasilia no cargo de
Administrador.
Contato: joelder@unb.br

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (1) 213-246 jan/mar 2017



Anexos
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Faturas de energia elétrica — 2010 (Ndo foram encontradas faturas referentes ao
consumo dos meses de novembro e dezembro de 2010).

Ne fa- N2 de % de
R Total
Meés de . turas Total de faturas faturas
Venci- Valor total das de
consu- com Multas / sem com
mento faturas (RS) ) . fatu- .
mo juros/ | Juros (RS) juros/ ras juros/
multas multas multas
TODOS 2.812.317,30 51 41.687,98 69 120 42,50%
Faturas referentes ao més de Dezembro 2012
Més Vencimento Valor total N¢ fa- N2 de
de das faturas | turas Total de faturas % de fa-
consu- (RS) com multas sem turas com
mo juros/ | /juros juros/ Total de | juros/
multas | (RS) multas | faturas multas
DEZ 20/01/2013 137.895,71 1952 3.624,25 549 2501 78,05%
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e Prossiga normalmente com a transa¢do, como uma transferéncia comum.

e Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisi¢do para a Enap.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: Enap Escola Nacional de

Administragdo Publica — CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestdo: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no
Banco do Brasil com o valor das publicagGes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP
para mais informagdes.

m Escola Nacional de Administragéo Publica

Diretoria de Comunicagdo e Pesquisa

SAIS — Area 2-A — 70610-900 - Brasilia, DF
Tel: (61) 2020 3092 / 2020 3373

CNPJ: 00 627 612/0001-09

www.enap.gov.br — publicacoes@enap.gov.br
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