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Editorial
Caro (a) leitor (a),

O primeiro nimero da Revista do Servi¢o Publico (RSP) deste ano reune cinco
textos inéditos com temas diversificados que versam sobre audiéncias publicas,
relagoes federativas, tecnologia da informacio, gestao do conhecimento e da
aprendizagem. Em consonancia com o papel do Estado brasileiro de aperfeicoar
os servigos prestados ao cidadao, a RSP busca contribuir para estimular a reflexio,

o debate e a analise qualificada da administracio publica.

No artigo de abertura da Revista, buscou-se responder a seguinte pergunta: “no
ambito do Poder Executivo federal, quais sao os principais fatores que influenciam
o potencial de efetividade das audiéncias publicas como mecanismo de partici-
pagao social no processo de gestio das politicas publicas?”. O texto contou com
quatro estudos de caso de audiéncias realizadas por 6rgaos do governo federal.
Os resultados da pesquisa apontam fatores importantes que tém impacto na
efetividade das audiéncias, fornecendo subsidios para gestores publicos respon-

saveis pela organizagdo e realizagdo desses processos participativos.

O Sistema Nacional de Cultura é analisado no segundo artigo, a partir de questoes
referentes as relagdes federativas e a descentralizagao de politicas publicas. A andlise
baseia-se na conceituacao politica regulada e nao regulada, elaborada por Marta Arretche.
Examina-se a configuracao institucional de articulacio e compartilhamento
interfederativo das politicas publicas de cultura presente na proposta dessa politica.
A autora alega que espagos institucionalizados de negociagdo e pactua¢do podem
proporcionar melhorias no didlogo e na cooperagao entre os entes federados, para o

desenvolvimento de agdes governamentais na area cultural.

A experiéncia do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) com a implan-
tacdo do seu Repositorio do Conhecimento ¢ o mote do artigo Alinhando o modelo,
0 método de implementacdo e a pritica de gestio do conbecimento (GC): 0 caso do Repositorio
do Conbecimento do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (RClpea). O texto aponta
que, como resultado da implementa¢ao do repositério, parte do conhecimento
tacito pode ser explicitado (na forma de narrativas, por exemplo) e, por
consequéncia, pode ser representado, organizado e armazenado de forma
estruturada. Além disso, conclui que o Ipea conseguiu alinhar a pratica
(repositorio) com um modelo e método de implementagao de gestao do conheci-
mento (GC). Por fim, destaca a importancia da ado¢ao de um modelo com uma

visao integral de GC por parte das organizagoes.



Um mecanismo de avaliagao da conformidade de um processo de contratagao
publica de Tecnologia da Informacao (TI) com as atividades descritas no guia
pratico para contratagao de solu¢oes de TT baseado na Instrugao Normativa (IN)
—SLTI n®4/2010. Essa é a proposta do texto seguinte que, além disso, desenvolve
uma avaliagio da maturidade das fases da referida norma, por meio de um estudo
de caso. Os resultados mostram que, para o Ministério Pablico Brasileiro, a confor-
midade com o normativo obteve um nivel preocupante de aderéncia, com média
de 48%. Tal achado indica possiveis deficiéncias na governanga e no planejamento
de TI. A maturidade do processo foi enquadrada no nivel 2, que tem foco na
repeticio de procedimentos, porém de forma intuitiva. Acredita-se que, para
garantir maior aderéncia ao processo, ¢ importante estabelecer controles formais

e frequentes, agOes de transparéncia e transferéncia de conhecimento.

Ambientes virtuais de aprendizagem: desafios de uma escola de governo é o titulo de
mais um estudo cujas informagoes buscam subsidiar gestores e tomadores de
decisdo no processo de contratacao de solucao tecnoldgica especializada para a
gestao da aprendizagem e do conhecimento. O texto ¢ resultado das discussoes
do grupo de trabalho Ambientes Virtuais de Aprendizagem (GT-AVA), reali-
zadas no ambito da Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP). Sao
apresentados trés cenarios possiveis no que tange a infraestrutura tecnolégica e
as implicagOes pedagodgicas para a oferta de agdes de aprendizagem, dissemi-
nac¢ao de informagoes e integracao de recursos. Por fim, sao apontados fatores
criticos a serem considerados para que a solucdo tecnolégica adotada possa

corresponder as demandas metodoldgicas, tecnoldgicas e juridicas emergentes.

A secdo RSP Revisitada resgata texto do inicio da década de 1950, de Lucas Lopes

— O Sao Francisco e a interligacao com as bacias vizinhas —, mostrando que a transposicio
/gay g > q ¢

do Rio Sao Francisco e a questio da seguranca hidrica na area do semiarido nordes-

tino sdo assuntos recorrentes na agenda politica brasileira. O texto examina as

possiveis extensoes da rede de navegacao fluvial com destino a outras bacias, ou

que visem melhorar a navegacao do proprio Sao Francisco. Atualmente, a iniciativa

de transposicio do rio Sdo Francisco é discutida no ambito do Projeto de Integtacio
¢ ¢

do Rio Sio Francisco com Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional. Para o

gestor publico, obras de engenharia desse porte sao um desafio nao apenas do ponto

de vista da engenharia, mas também da complexidade politica e social.
Desejo-lhe uma boa leitura,

Paulo Sergio de Carvalho
Presidente da ENAP
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Audiéncias publicas: fatores

qgue influenciam seu potencial de
efetividade no admbito do Poder
Executivo federal

Igor Ferraz Fonseca, Ratmer Rodrigues Rezende,
Marilia Silva de Oliveira e Ana Karine Pereira

Introdugao

Este artigo apresenta as principais conclusdes de pesquisa realizada no ambito
do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea), que buscou responder a
seguinte pergunta: “no ambito do Poder Executivo federal, quais sao os principais
fatores que influenciam o potencial de efetividade das audiéncias publicas como
mecanismo de participagao social no processo de gestao das politicas publicas?”.

O estudo se estrutura a partir do conceito de pesquisa aplicada, tendo como
foco a melhoria do processo de organizacao e gestao de audiéncias publicas
(AP). A pesquisa teve a duracio de um ano e contou com analise bibliografica,
entrevistas com gestores publicos e profissionais atuantes em organizag¢oes nao
governamentais, além de quatro estudos de caso de audiéncias publicas realizadas
por 6rgaos do governo federal: a elaboracio do Plano Nacional de Residuos
Solidos (PNRS); a discussao sobre as minutas do Edital de Licitagao e Contrato

de Permissao dos Servigos de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (1): 7-29 jan/mar 2013



RSP

e o licenciamento ambiental de dois
grandes projetos de hidrelétricas — Santo
Antonio e Jirau, em Rondoénia, e Belo
Monte, no Para. Este artigo esta dividido
conforme as seguintes se¢oes:

A secdo Qualidade da participacio
apresenta um referencial teérico relacio-
nado a avaliacdo de processos participa-
tivos. Embora seja um tema bastante atual
na literatura especializada, ndo ha
consenso sobre como realizar uma ava-
liacao objetiva sobre a efetividade de pro-
cessos participativos, entre eles as audién-
cias publicas. No entanto, a literatura
converge quando aponta que focar na
melhoria do desenho institucional das
audiéncias publicas e na busca pela efi-
ciéncia e democratizacio dos mecanismos
internos de coordenacio e de participacao
sdo iniciativas fundamentais para ampliar
a efetividade desses espacos.

Uma das dificuldades encontradas na
presente pesquisa esteve relacionada a
escassez de estudos sobre audiéncias
publicas. Diferentemente de outros instru-
mentos participativos (tais como conselhos
e conferéncias de politicas publicas), a
bibliografia sobre audiéncias publicas ¢
rarefeita, carecendo de uma sistematizacao
de seus atributos basicos. Assim, na tenta-
tiva de suprir essa lacuna e também de
fornecer a base para as demais etapas
dessas pesquisas, realizamos um esfor¢o
focado na definicao dos atributos basicos
deste mecanismo de participacao social.
Esse esforco ¢ apresentado na se¢io Defi-
nigao de andiéncia pitblica (AP).

A secdao Metodologia da Pesquisa
apresenta a metodologia empregada na
pesquisa, que foca em metodologia de
pesquisa qualitativa. A se¢ao Estudo de caso,
pot sua vez, apresenta breve contextuali-
za¢ao dos quatro estudos de caso. Por fim,
a secdo Resultados e Discussao apresenta os

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

principais resultados e conclusdes da
pesquisa. Tais resultados sdo apresentados
e discutidos a partir dos elementos
empiricos observados na andlise dos
estudos de caso.

Qualidade da participagao

Ap6s um processo de grande expansao
e diversificacdo ancorada nas inovagoes
institucionais promovidas pela Consti-
tuicao Federal de 1988, o Brasil conta com
um leque de processos participativos — que
promovem a interface entre Estado e socie-
dade — institucionalizados no ambito do
governo federal, compreendendo mais de
90% dos programas e politicas publicas
nacionais (PIrEs & Vaz, 2010).

Com relacao a essas instituicoes
participativas, ha diversos estudos sobre
conselhos e conferéncias nacionais (ver,
p. ex., FONSECA ¢f al., 2012; ALENCAR ¢t al.,
2012; Souza, 2012; AVRITZER, 2012;
PoGrEBINSCHI, 2012). Ja as audiéncias
publicas continuam sendo pouco estu-
dadas, apesar de sua alta frequéncia em
politicas de infraestrutura e de regulacdo
do setor privado, a exemplo do
licenciamento ambiental e de processos
coordenados por agéncias reguladoras.

A ampliagdao desses estudos tem cada
vez mais priorizado a questao da efetividade
(IrEa, 2011; AVRITZER, 2010). O diagnésti-
co ¢ que ha duvidas se os processos
participativos estdo de fato ampliando os
processos democraticos (CLEAVER, 2001,
2005; KoTtHARI, 2001; Savaco, 2007,
MANOR, 2004; Fuks & PerissiNnoTTO, 2000)
e contribuindo para o aperfeicoamento de
politicas publicas. No entanto, averiguar e
mensurar a efetividade de espacos
participativos ¢é tarefa complexa e nio
encontra consenso na literatura especializada
(PIRES ¢t al., 2011).

Revista do Servico Publico Brasilia 64 (1): 7-29 jan/mar 2013
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Diante disso, autores como Pires ¢/ al.
(2011) apontam que os estudos que anali-
sam a qualidade de processos participativos
podem identificar fatores fortemente rela-
cionados com a efetividade. A qualidade
de processos participativos estd relacionada
com o desenho institucional dos meca-
nismos de participacdo social; com as
regras e normas que condicionam seu
funcionamento; com a atuacao e recursos
mobilizados por governo e sociedade; pela
manifestagdo de relacoes de poder; entre
outros.

A premissa é que, mesmo sem um con-
senso sobre como mensurar a efetividade
de institui¢bes participativas, acdes con-
cretas visando a aperfeicoar o desenho, as
regras € o processo democratico no intetior
desses mecanismos participativos contri-
buem tanto para ampliar sua efetividade —
no que se refere ao aperfeicoamento de
politicas publicas — quanto para ampliar a
legitimidade desses espacos de interacdo
entre Estado e sociedade, implicando uma
nova forma de processo decisorio nas
politicas publicas (PIREs ez al., 2011).

Dessa forma, esta pesquisa pretende
contribuir para o alcance de politicas
publicas mais legitimas e efetivas, por meio
da identifica¢do de fatores que contribuem
para a ampliacdo da qualidade do processo
participativo em audiéncias publicas.

Defini¢io de audiéncia pablica (AP)

Nio ha consenso em relagdo a uma
defini¢ao de audiéncia publica na literatura
sobre participacio social e tampouco nas
politicas e ag¢des realizadas pelo Poder
Executivo federal.

As fontes utilizadas nesta pesquisa para
definir audiéncia publica, delimitando, assim,
o objeto de estudo, incluem sistematizacao
da literatura disponivel sobre o assunto,

entrevistas com burocratas do governo
federal e representantes da sociedade civil
com grande experiéncia em AP, além de
analise dos dados sobre audiéncias publicas
contidos no Sistema de Informacgdes
Gerenciais de Planejamento do Governo
Federal (SIGPlan), do Ministério do Plane-
jamento, Or¢camento e Gestao'.

Entre os resultados, identificou-se que
as audiéncias publicas tém carater consul-
tivo e ndo deliberativo (Soares, 2002;

“.. em muitos
casos, a
legislacado esta
ultrapassada ou
€ omissa ou
insuficiente
em relacdo a
realizacdo
de audiéncias
publicas.”

Vasconceros, 2000). Nas AP, o governo
federal tem maior discricionariedade do
que em outros foruns participativos, tais
como em conselhos deliberativos. Assim,
além de gerar transparéncia sobre os atos
governamentais, uma AP visa também a
colher opinides e propostas da populacao.
Cabe, entretanto, a administracio acatar ou
ndo as propostas.

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (1): 7-29 jan/mar 2013
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Além disso, as AP tém carater pontual.
Diversas instituigdes participativas, como os
conselhos gestores, sao perenes, com atri-
bui¢oes permanentes relacionadas a uma area
de politica piblica. A existéncia de um conse-
lho ndo esta vinculada a uma acio governa-
mental especifica, pois promove a articulacio
permanente entre Estado e sociedade civil.
Ao contrario, as AP s3o invariavelmente
vinculadas a um processo decisério especi-
fico, seja ele a elaboragdo de um plano, a
elaboracao de normas regulatérias, a avaliagio
de uma ag¢ao governamental ou mesmo a cot-
re¢do de rumos nas politicas publicas. Outra
caracteristica ¢ o carater presencial das AP,
que nao podem ser realizadas pela znzernet ou
por intercambio documental (SOARES, 2002;
Martros, 2004; Grau, 2011). O carater
presencial da audiéncia publica esta relacio-
nado a possibilidade de manifestacao oral dos
participantes, niao excluindo, entretanto, a
possibilidade de manifestacao por escrito
(Soares, 2002; Grau, 2010). Além disso, o
ideal ¢ que se propicie o debate entre os atores
interessados (SOARrEs, 2002; Grau, 2010;
BArRrOs & RaveNa, 2011; SeErarmy, 2007).
Esse tltimo ponto aproxima as AP de outros
foruns participativos, tais como os conselhos
gestores, o or¢amento participativo e as
conferéncias de politicas. Ao mesmo tempo,
essa caracteristica distancia as AP de outras
formas “individualizadas” de interface entre
Estado e sociedade civil, tais como as con-
sultas publicas e as ouvidorias. Ressalta-se
que, embora seja possivel a participacio de
atores individuais, a audiéncia publica tem
carater coletivo e nao pode excluir atores nao
organizados do processo participativo. Assim,
uma AP ¢é aberta a todos os interessados. A
possibilidade de manifestagio de interesses
e opinides de cidadaos nao organizados é uma
diferenca clara entre a AP e espagos de parti-
cipagdo com carater formalmente represen-
tativo — como os conselhos e as conferéncias.

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

Além disso, as AP possuem regras
especificas para o seu funcionamento,
como procedimentos formais e orientagdes
metodoldgicas, tais como data e hora defi-
nidas, pauta, atas de reunifo, determinag¢ao
de gravacdo em video e/ou de voz dos de-
bates (Soares, 2002; MatTos, 2004). Ha
também regras relacionadas a conducao do
debate, tais como a determinacdo de quais
atores tém a palavra, quanto tempo de fala
tem cada participante, se havera réplicas,
tréplicas, entre outras. Por fim, ha regras
que visam a orientar a sistematizacao da
opinido dos atores e a incorpora¢ao de suas
demandas na politica ou na agdo com a
qual a AP esta relacionada.

A partir do exposto acima, esta
pesquisa adotou uma definicao de
audiéncia publica composta das caracte-
risticas elencadas no Quadro 1.

Metodologia da pesquisa

Esta pesquisa ocorreu entre dezembro
de 2011 e dezembro de 2012, utilizando as
seguintes fontes de dados: levantamento
bibliografico sobre participagdo social e sobre
audiéncias pablicas; sistematiza¢ao das princi-
pais leis e demais atos normativos que tratam
de audiéncias publicas; analise dos registros
de realizacdo de audiéncias puiblicas no
ambito dos programas do governo federal,
disponiveis em banco de dados do SIGPlan;
e realizacdo de quatro estudos de caso. Foi
feito o acompanhamento das AP que ocor-
reram durante o petiodo da pesquisa®. No
caso das AP que ja haviam ocortido’, foi feita
uma andlise das gravacoes de audio e/ou
video. Todos os casos contaram com analise
documental, bem como entrevistas com
participantes e organizadores. Para a selecao
dos casos, além dos critérios relacionados a
sua relevancia e a viabilidade, optou-se por
uma estratégia dupla. Por um lado, foram
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Quadro 1: Defini¢do de audiéncia publica

Possui carater consultivo.

Possui carater pontual.

Caracteristicas basicas das

Possui carater presencial.

audiéncias publicas

Possui cariter coletivo.

Pressupde manifestagao oral dos participantes.

Implica debate entre os atores envolvidos.

E aberta a todos os interessados.

Contém regras especificas para o seu funcionamento.

Fonte: Elaboragao propria.

escolhidos casos que representassem a maior
diversidade possivel, por outro lado, foram
escolhidos dois casos relativamente seme-
lhantes, ambos de licenciamento ambiental
de grandes empreendimentos, que corres-
pondem ao padrio mais frequente de utili-
zagdo de audiéncias publicas pelo governo
federal (ver IPEA, 2012).

A metodologia utilizada nos estudos
de caso foi baseada em dois conjuntos de
dimensodes de analise (ver Quadro 2). As
dimensoes que caracterizam o Processo se
relacionam 2 analise da qualidade do pro-
cesso de planejamento e conducio das
audiéncias publicas, buscando identificar
os principais fatores que influenciam seu
potencial de efetividade e, portanto, as
causas de sucessos e insucessos. As dimen-
soes para a analise do resultado levam em
conta os objetivos desse mecanismo de
participac¢do social e tém por funcgio
orientar a avaliacdo da efetividade de deter-
minada audiéncia publica, ou seja, seu
impacto na sociedade.

Por meio da lista de dimensdes,
objetivou-se também criar uma referéncia
para gestores ou pesquisadores interessados
em analisar outros processos, tendo em vista
a possibilidade de adapta-la de acordo com

0s objetivos e possibilidades de cada pesquisa.
Por essa razao, foram incluidas também
dimensGes que ndo teriam como ser anali-
sadas com profundidade nos estudos de caso
da presente pesquisa, devido a seus objetivos
e limites de escopo e tempo.

Estudos de caso*

Elaboragiao do Plano Nacional de
Residuos Sélidos (PNRS)

A Politica Nacional de Residuos
Sélidos, criada pela Lei n° 12.305/2010,
estabeleceu o Plano Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS) como um de seus principais
instrumentos de gestdo. Essa lei,
regulamentada pelo Decreto n®7.404/2010,
instituiu o Comité Interministerial (CI), com-
posto por 12 ministérios, responsavel pela
elaboragio, coordenagio e implementacdo
do PNRS, com a coordenacio do Minis-
tério do Meio Ambiente (MMA). Uma
primeira versio do PNRS foi elaborada a
partir do diagndstico da situacao dos resi-
duos solidos, cenarios, metas, diretrizes e
estratégias para o cumprimento das metas®
(Brasir, 2011). Essa versao, como
estabelecida em lei, foi submetida ao debate
com a sociedade civil por meio de cinco
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Quadro 2: Dimensées de analise

Dimensdes que caracterizam o processo

°* Atos normativos e seus impactos 1o processo

® Mapeamento dos principais atores

® Caracteristicas relevantes do responsavel pelas AP

® Desenho e processo de realizagao das AP

* Momento da participacio e #ming do processo

® Escopo e amplitude do debate

® Mobilizagao e representatividade dos participantes

® Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados, e organiza¢iao do evento
® Processo preparatorio para as AP

* Conducao da AP, metodologia e efetividade das regras procedimentais

® Sistematiza¢do das propostas e devolutiva

® Transparéncia

Dimensdes de resultado

* Divulgacio das a¢Ges governamentais

* Impacto na tomada de decisdo e em compromissos politicos
® Mediac¢do: diminui¢io de conflitos e aumento da cooperagao

* Construcao de capacidades (capacity building)

Fonte: Elaboragio prépria.

audiéncias publicas regionais e uma nacio-
nal, nas quais os participantes puderam
fazer emendas e sugestdes ao texto. Essas
audiéncias ocorreram entre setembro e
dezembro de 2011.

O MMA coordenou o processo de
interlocugao com estados e sociedade para
a realizacdo das AP, com a colaboracio
de representantes de outros ministérios
que compoem o Comité Interministerial.
Foi utilizada uma metodologia comum em
todas as AP, de forma que pudessem
padronizar o trabalho e as formas de
contribuicdo. Os pesquisadores do Ipea
acompanharam todas as seis audiéncias
realizadas pelo MMA, bem como proce-
deram 2 anilise documental e realizacao
de entrevistas com organizadores e parti-
cipantes.

Licitagao e Contrato de Permissao
dos Servicos de Transporte Rodoviario
Interestadual de Passageiros

Foram estudados dois processos de
audiéncia publica: 1) a audiéncia publica
n°® 120/2011, que colocou em discussdo o
plano de outorga® sobre os servicos de
transporte rodoviario interestadual de
passageiros, operados por 6nibus do tipo
rodoviatio; 2) a audiéncia publica n° 121/
2011, que teve como objetivo coletar
contribuicoes sobre as Minutas do Edital
de Licitacio e Contrato de Permissio dos
Servigos de Transporte Rodoviario Inte-
restadual de Passageiros, da Agéncia Nacio-
nal de Transportes Terrestres (ANTT).

Esses dois processos de audiéncias
publicas se desdobraram em sessGes
publicas em diferentes cidades, as quais
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seguiram rigorosamente as mesmas regras
e nao houve diferenca entre as audiéncias,
a ndo ser o lugar onde foram realizadas.

Pesquisadores do Ipea acompanharam
presencialmente as sessoes publicas que
estavam em andamento, vinculadas a AP
121/2011, realizadas entre janeiro e marco
de 2012. Além disso, foram analisadas as
atas das sessOes publicas vinculadas a
AP 120/2011, que aconteceram entre
agosto e outubro de 2011. Foram realiza-
das entrevistas com organizadores e
participantes.

Licenciamento das hidrelétricas de
Santo Antdnio e Jirau, em Rondénia

Este estudo de caso analisou as
audiéncias publicas realizadas, em 2000,
no ambito do licenciamento ambiental das
usinas hidrelétricas de Santo Antonio e
Jirau, no Estado de Rondonia, iniciado em
2003. Este estudo de caso utilizou,
em primeiro lugar, informagdes coletadas
em 2009, por ocasido de uma pesquisa de
mestrado sobre o processo de licencia-
mento em questao (REZENDE, 2009). Para
a presente pesquisa, foi feito novo estudo
bibliografico e trabalho de campo em
Porto Velho (RO) e em Brasilia (DF), com
entrevistas, analise das grava¢des de audio
e video das AP e nova analise dos autos
do processo de licenciamento. Ao todo,
foram entrevistadas 51 pessoas do
governo, da sociedade civil ¢ do setor
privado. Além da analise dos autos do
processo, foram analisados também
diversos outros documentos (relatérios do
Ministério Publico, da Fundaciao Nacio-
nal do Indio —Funai — etc.).

As barragens de Santo Antonio e Jirau
formam, juntas, um dos maiores projetos
de geracao de energia elétrica na Amazo-
nia e teriam uma poténcia instalada de
6.450 MW (3.150 MW em Santo Antonio

e 3.300 MW em Jirau). Ambas as usinas
estavam sendo construidas no momento
desta pesquisa, no Rio Madeira, no Muni-
cipio de Porto Velho, capital do Estado de
Rondonia. O Rio Madeira ¢ o segundo
maior rio da Bacia Amazonica e o princi-
pal tributario do Rio Amazonas. Sua bacia
inclui também territorios da Bolivia e do
Peru e é uma das areas mais ricas em
biodiversidade do mundo (Orriz, 2007).
Além disso, a construciao das usinas de

“Um elemento
que pode ampliar
o potencial de
efetividade de
uma audiéncia
publica é a
existéncia, no
orgado publico
responsavel, de
uma estrutura
interna voltada a
participacao
social.””

Santo Anténio e Jirau foi considerada uma
prioridade estratégica para o governo fe-
deral e, por isso, foi incluida no Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC) como
um dos seus principais projetos.

Ap6s um longo processo marcado por
protestos da sociedade civil e processos
judiciais visando a suspender o processo de
licenciamento ambiental (que contempla a
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realizagdo de audiéncias publicas), as AP
aconteceram em novembro de 2006, nos
municipios de Jacy-Parand, Porto Velho,
Abuni e Mutum-Parana, com, respecti-
vamente, 800, 1100, 404 e 669 participantes.

Licenciamento da hidrelétrica de
Belo Monte, no Para

A usina de Belo Monte esta sendo
construida no Estado do Pari, no Rio
Xingu, um dos principais afluentes do Rio
Amazonas, préximo a cidade de Altamira
e a rodovia federal Transamazonica (BR-
230), numa regido caracterizada pela exis-
téncia de grande quantidade de floresta
nativa, pecudria e agricultura (Souza &
REID, 2010). A responsavel pela construgao
da usina é a Norte Energia S.A, composta
por empresas estatais e privadas do setor
elétrico.

Apesar de ser um projeto antigo e
multifacetado, este estudo se limitou a
analise do processo de participag¢do social
coordenado pelo Ibama como parte do
licenciamento ambiental, iniciado em
2006

As primeiras audiéncias relacionadas
a0 licenciamento do empreendimento de
Belo Monte datam de agosto de 2007, reali-
zadas com o objetivo principal de obter
informagoes para o termo de referéncia do
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) a ser
feito. No entanto, essas audiéncias sao
consideradas pelo Ibama como informais,
porque nao tém carater obrigatério, ja que
a resolucio n° 9/87 do Conama somente
preveé AP ap6s a conclusio do EIA, para
sua avaliacio.

Além dessas AP informais, o processo
participativo que antecedeu as audiéncias
publicas obrigatérias incluiu, em 2009,
reunides em 12 comunidades indigenas,
coordenadas pela Funai e com a colabo-
racao do Ibama.

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

Por fim, em novembro de 2009,
ocorreram quatro audiéncias publicas nos
municipios de Brasil Novo, Vitéria do
Xingu, Altamira e Belém. Essas audiéncias
constituiram o foco desta pesquisa por
serem, ao contrario dos eventos que as
antecederam, consideradas audiéncias
formais e obrigatérias, de acordo com a
Resolucio n® 9/87 do Conama.

A metodologia utilizada neste estudo
de caso incluiu multiplas fontes. Foi feita
uma revisdao bibliografica com o objetivo
de obter informacdes sobre o histérico do
processo, os atores e interesses envolvidos
e as alteragbes no projeto inicial da usina.
Em seguida, foram estudados os autos do
processo de licenciamento ambiental.
Foram realizadas entrevistas qualitativas,
em Altamira, com atores que estiveram pre-
sentes nas audiéncias e que tém tido uma
atuagdo ativa no processo decisorio de Belo
Monte; em Brasilia, com funcionarios do
Ibama envolvidos no licenciamento da obra
e que estiveram presentes nas audiéncias.
Além disso, foram assistidas as gravacoes
das quatro audiéncias formais.

Resultados e discussao

Nesta secdo, sdo apresentados os
principais resultados e concluses desta
pesquisa. O formato de apresentagio segue
as dimensOes de analise que orientaram a
pesquisa® e foca em como determinados
fatores e caracteristicas podem influenciar
— positivamente ou negativamente — o
potencial de efetividade de uma audiéncia
publica. Tais analises foram baseadas nos
estudos de caso realizados nesta pesquisa
e se utilizam de ilustracoes retiradas deles.
Apesar de nio serem passiveis de genera-
lizagdo, tais resultados sdo uteis para
gestores publicos envolvidos na organi-
zagdo de processos participativos e para
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estudiosos interessados em aprofundar o
conhecimento de um campo de pesquisa
ainda pouco explorado.

Atos normativos

Previsées em atos normativos a
respeito da realizacio de AP podem, por
um lado, garantir as condi¢ées minimas
necessarias para a efetividade da partici-
pacdo, mas podem também, por outro
lado, engessar o processo, limitando a agao
dos gestores.

O mapeamento que realizamos da utili-
za¢ao de audiéncias piblicas no ambito do
governo federal evidenciou que grande parte
delas ocorre em observancia a atos
normativos. Como consequéncia, em um
grande nimero de casos, previsGes em leis,
decretos, resolucoes, instrucoes normativas
e/ou portatias determinam, mesmo que em
parte, como as audiéncias devem ser reali-
zadas, tendo impactos diversos no seu
potencial de efetividade. Nesse sentido, as
previsdes normativas podem contribuir para
aumentar a transparéncia do processo
participativo, a0 garantir o acesso aos
documentos relevantes e demais infor-
magdes importantes e ao apresentar de
forma clara prazos e regras para a manifes-
tacao. Tais atos normativos também podem
aumentar o potencial de efetividade da
audiéncia, ao estipular uma metodologia a
ser utilizada, que contribua para uma maior
participa¢do, a0 mesmo tempo em que
permita a sistematizacao das contribuicdes
e exija uma devolutiva do 6rgao gover-
namental para a sociedade que explicite
quais contribui¢Ses foram aceitas, quais nao
e por qué.

Concluimos que, em muitos casos, a
legislago esta ultrapassada ou é omissa ou
insuficiente em relacio a realizacio de au-
diéncias publicas. Nos casos estudados de
licenciamento ambiental, observou-se que

a legislacdo vigente esta ultrapassada e teve
impacto negativo na efetividade da parti-
cipagdo. As tentativas do Ibama de fazer
mais do que a legislacdo exige — por
exemplo, realizando reunides publicas para
discutir o termo de referéncia do Estudo
de Impacto Ambiental — evidenciam essa
deficiéncia normativa. As resolucdes do
Conselho Nacional de Meio Ambiente
(Conama) somente preveem a obrigatorie-
dade de realizagao de audiéncias publicas
para licenciamento ambiental no momento
de avalia¢io do Estudo de Impacto
Ambiental. Em relacio a comunidades
indigenas e povos tradicionais, no caso de
empreendimentos que tenham impacto em
seus territérios ou modo de vida, vale
ressaltar que o Brasil ratificou a Convencao
169 da Organizagao Internacional do
Trabalho, a qual prevé a consulta prévia
aos povos indigenas e tribais. No entanto,
até o momento desta pesquisa, 0 meca-
nismo de consulta prévia ainda niao havia
sido devidamente regulamentado’. Os
estudos de caso de hidrelétricas apontam
que audiéncias publicas anteriores a reali-
zagdo do EIA podem ser uteis para que a
sociedade possa contribuir na definicao de
quais temas sdo importantes de serem
estudados. Além disso, audiéncias publicas
no momento de planejamento dos
empreendimentos, bem como audiéncias
com foco em publicos especificos — como
indigenas, quilombolas e ribeirinhos —
podem ser necessarias para ampliar a
inclusio social e garantir a expressao de
todas as opinibes e interesses envolvidos
na questao.

Um exemplo positivo é o das audién-
cias realizadas pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), as quais
seguem regras procedimentais expressas
em documentos publicos que disciplinam
o processo de participacdo e o controle
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social. Para os servidores da agéncia, ha
ainda um manual interno que orienta suas
acOes sobre o processo participativo. A
atencdo a essas normas amplia o potencial
de efetividade ao aumentar a transparéncia
do processo e indicar as etapas a serem
seguidas. F importante ressaltar, contudo,
que os atos normativos devem permitir
certa flexibilidade para que seja possivel
corrigir problemas identificados na
audiéncia publica, permitindo o aprendi-
zado e aperfeicoamento.

Por dltimo, é importante que o prazo
para a realizacdo das audiéncias, contido
nos atos normativos, seja compativel com
a complexidade da tematica e com o grau
de organizacio e peculiaridades do puiblico-
alvo. Essas caracteristicas podem ser
ilustradas pelo caso das audiéncias de
elaboraciao do Plano Nacional de Residuos
Sélidos. O Decreto n2 7.404/2010 deter-
minava o prazo de 180 dias para a elabo-
ra¢ao do referido plano. Dentro desses 180
dias, deveriam ser realizados todos os
estudos técnicos necessatios; a 0rganizacao
e mobilizacdo para, no minimo, cinco
audiéncias publicas regionais e uma
audiéncia publica nacional; consulta
publica via zunternet; e a sistematizaciao das
contribui¢oes da sociedade e o prazo para
a elaboracio e publicacio da versao
preliminar do plano. A necessidade de cele-
ridade dificultou as atividades de mobili-
za¢do, divulgacdo prévia de documentos e
sistematizaciao das contribuicdes sociais.

Momento de realizagdao das audién-
cias publicas

E fundamental atentar para o momen-
to do ciclo de politica publica em que as
audiéncias publicas ocorrem, tendo em vista
que a AP foca em um processo decisorio
especifico, tendo carater pontual e nao
permanente. Por um lado, o processo

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

participativo deve ocorrer em um momento
no qual ainda seja possivel incorporar
demandas e valores dos atores envolvidos
na tematica. Isso pode envolver eventos
preparatérios ao processo de audiéncia
publica, no sentido de incluir atores antes
excluidos do processo decisério e nivelar
conhecimento entre os participantes. Por
outro lado, se a AP ¢ realizada em um
momento muito inicial do ciclo de politica,
pode ser que informagdes necessarias para
uma participacdo informada ainda nio
estejam disponiveis ou que nao haja tempo
suficiente para a devida mobilizacao das
partes interessadas e difusio de conheci-
mento sobre o assunto. Uma solucio por
vezes sugerida seria a realiza¢do de diversas
AP em momentos estratégicos do ciclo de
politica.

Nos estudos de caso de licenciamento
ambiental, foi patente a insatisfacio de
representantes da sociedade civil quanto
ao momento de realizacio das audiéncias.
Nesses casos, as audiéncias publicas
formais (de carater obrigat6rio) ocorreram
seguindo as resolu¢des do Conama,
somente apo6s a publicacio do EIA e seu
respectivo Relatério de Impacto do Meio
Ambiente (EIA-Rima). Nesse momento,
decisdes importantes ja haviam sido
tomadas, tais como a definicio dos temas
a serem analisados no EIA. Além disso,
deficiéncia na participacao social em
momentos anteriores ao licenciamento traz
para os debates do licenciamento temas
fora do seu escopo, que deveriam ter sido
amplamente discutidos anteriormente,
como a escolha do local para o empreen-
dimento e a defini¢do das principais carac-
teristicas do projeto.

Em ambos os casos de licenciamento
estudados, houve processos preparatorios
para as AP que visaram a incluir popula-
¢oes tibeitinhas e/ou indigenas. Entretanto,
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eles foram muito criticados pela sociedade
civil. No caso de Santo Antonio e Jirau, o
processo prévio foi criticado por incluir
somente comunidades ribeirinhas, excluin-
do outras populagdes tradicionais, e por ter
tido um infcio muito tardio. Tanto no caso
de Santo Antdnio/Jirau quanto no caso de
Belo Monte, faltou uma conexao clara entre
essas reunioes com populag¢Ses tradicionais
e as audiéncias publicas formais. No pri-
meiro caso, houve uma sistematizacio das
demandas, mas que, no entanto, nao foi
discutida nas AP e a qual foi criticada por
parecer uma lista de desejos (wish /is?). No
segundo caso, nao houve sistematizacao.
Apesar das falhas, esses processos contri-
bufram, mesmo que de maneira limitada,
para a inclusio, no debate, das populacoes
afetadas, evidenciando a necessidade de sua
ocorréncia. Nesse sentido, ficou claro que
a regulamentagio da participacio social em
um momento anterior as AP atualmente
previstas como obrigatérias pode ter um
impacto positivo.

No caso do processo de elaboraciao do
PNRS, por sua vez, ha raz3es para crer que
as audiéncias foram realizadas em momento
ideal. Se, por um lado, ja havia um substrato
legal que determinava a elaboracao do plano,
bem como um texto preliminar para a con-
sulta da sociedade civil, por outro, a parti-
cipa¢io ocorreu em um momento de
planejamento da politica, em que foram
discutidas diretrizes, a¢des e metas que iriam
compor a politica publica. Essa abertura por
parte do governo para permitir o acesso a
decisoes-chave da politica aumentou as
chances de cooperagio entre governo e
sociedade civil, potencializando a efetividade
das audiéncias.

O caso da ANTT ilustra outra faceta
da temporalidade na realizacdo das
audiéncias. A audiéncia puablica n® 121/
2011", cujo objetivo era complementat ao

da AP 120/2011" ocorreu em um momen-
to em que o relatério final de sistematizacao
das contribui¢des da audiéncia publica
anterior ainda nao havia sido publicado. A
ANTT realizou a audiéncian® 121/2011 em
um momento em que havia questdes
pendentes do processo anterior. Isso preju-
dicou a percepc¢ao dos participantes em
relacdo a legitimidade da segunda audiéncia,
minorando seu potencial de efetividade.

“Apesar de
ser um elemento-
chave para a
efetividade,
a interface com
a sociedade
no momento
posterior a
audiéncia publica
e, em diversos
casos, relegada
a segundo plano ...

»

E importante lembrar que audiéncias
publicas sdo eventos pontuais e seu obje-
tivo deve ser compativel com essa carac-
teristica. Portanto, diversas politicas
publicas demandam outros instrumentos
participativos em vez de audiéncias
publicas e, em determinados casos, outros
mecanismos de participa¢do podem
ser utilizados em complementacdo as
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audiéncias. Existe uma relacio dinamica en-
tre os diversos instrumentos, variando, de
€aso a caso, 0 mecanismo mais adequado
ou a melhor combinacio deles. A depender
da temitica e da fase do ciclo de politica
publica, outros instrumentos, tais como con-
feréncias setoriais, conselhos e/ou consultas
publicas, podem ser utilizados.

Escopo das audiéncias publicas

Por escopo de uma audiéncia, enten-
demos o recorte do objeto e a tematica que
sera discutida e que definira seu perfil. O
escopo de uma audiéncia pablica deve ser
definido com cuidado para que os interes-
sados tenham a possibilidade de opinar em
relacio aos temas que consideram impot-
tantes, mas também para que o(a) gestor(a)
possa sistematizar as contribui¢oes dos
participantes de forma compativel com o
objeto da audiéncia.

Por um lado, foi observado que a
excessiva limitaciao do escopo pode levar a
uma menor valoracio do processo
participativo pelas partes interessadas e,
consequentemente, a uma menot percep-
¢ao da legitimidade da politica em questao.
Por outro lado, quanto mais amplo o
escopo da participacao, mais dificil tende
a ser a coordenacao do debate ¢ a sistema-
tizagdo das propostas de uma maneira
trabalhavel, para que sejam analisadas pelos
gestores publicos e, eventualmente, incot-
poradas na politica.

Os casos das hidrelétricas estudadas
refletem bem essa questdo. Esses
processos foram negativamente impac-
tados pela falta de participacdo popular
em momentos prévios de planejamento
da politica e definicdo de diretrizes e pela
falta de definicdo clara do escopo das AP.
Assim, no momento de realizacio das
audiéncias, questdes como, por exemplo,
a insatisfacdo com o modelo energético

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

nacional e com os modelos de desenvol-
vimento regionais estiveram muito presen-
tes no debate. No entanto, tais temas nao
pertencem ao escopo de uma audiéncia
de licenciamento ambiental, que foca nos
potenciais impactos especificos de uma
obra de infraestrutura e sua viabilidade
socioambiental.

Ao mesmo tempo em que a limitagao
do escopo do debate pode reduzir a
percepcao de legitimidade da audiéncia
perante a sociedade, a qual pode ficar
insatisfeita por nao perceber eco por parte
dos gestores governamentais aos seus
anseios, um escopo demasiado amplo pode
fazer com que as contribuicoes da socie-
dade sejam dispersas, fragmentadas e com
grau de abrangéncia que vai além do que ¢é
possivel ser alterado naquela fase da poli-
tica. Torna-se dificil sistematizar as contri-
buic¢oes recebidas e menores sao as chances
de que a politica em questio seja reformu-
lada conforme as contribuicdes.

E fundamental, portanto, que o escopo
de uma audiéncia seja definido a partir de
sua temporalidade e adequacio a politica e
que esse esteja claro desde o inicio tanto
para os gestores quanto para as partes
interessadas.

Infraestrutura adequada

Prover infraestrutura adequada ao
numero de participantes e ao tipo de
audiéncia ¢ fator essencial para que o
evento tenha uma participaciao social
efetiva. Na comparacdo entre os casos
estudados, esse fator esteve associado a
uma maior percep¢dao de abertura, serie-
dade e comprometimento, por parte do
publico presente, em relagdao ao governo.

Recursos e infraestrutura disponibili-
zados — lugar de facil acesso, espaco com
capacidade para acolher os participantes,
com equipe técnica capacitada e adequada
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para conduzir os trabalhos — sio elementos
que contribuem para a efetividade da parti-
cipagdo.

Os casos das AP de licenciamento
ambiental mostram que, por vezes, foram
utilizados audit6rios com tamanho avaliado
pelo publico presente como insuficiente
para acomodar o grande numero de
pessoas, motivando comentarios por parte
da sociedade civil de que o governo nio
queria a presenca de todos; em outro caso,
os participantes afirmaram que o local
escolhido tinha uma acustica ruim e que o
barulho excessivo prejudicou a concen-
tracdo e interagdo entre os participantes.
Ha relatos, no caso de Belo Monte, de que
o transporte fornecido para garantir a
presenca de comunidades isoladas no
evento foi deficitario. Nesses e em outros
casos, a maior dificuldade relatada pelos
gestores fol a de prever a quantidade de
participantes, j4 que ndo havia inscricio
prévia. A participagdo nos dois casos de
licenciamento estudados foi significativa,
algumas vezes chegando a mais de mil
pessoas por audiéncia.

Ja a infraestrutura das audiéncias do
PNRS variou muito conforme a regido,
sendo em geral bastante satisfatoria. No
entanto, um caso merece destaque, por
demonstrar outro elemento importante e
que vai além da simples adequacio fisica
das instalagGes destinadas a abrigar o evento.
Em Sao Paulo, o local escolhido para a
realizacao da audiéncia foi a sede da Fede-
racdo das Industrias do Estado de Sio
Paulo (Fiesp). Embora esse local fosse ideal
para realizar as audiéncias em termos
fisicos, nao o era em termos simbodlicos. A
Fiesp ¢ uma tradicional representante de
um dos principais grupos de interesse
envolvidos na questao dos residuos sélidos:
aindustria. Esse fato gerou um sentimento,
por parte dos catadores de materiais

reciclaveis (outro dos principais grupos de
interesse na tematica, cuja posi¢do tinha
pontos importantes de divergéncia com os
interesses da industria), de que eles nio
eram bem-vindos na audiéncia. Assim,
concluiu-se que ¢ importante identificar
nao somente obstaculos relativos a estru-
tura fisica, mas também sensibilidades
politicas na escolha do local de realizacao
do evento.

Capacidade institucional do 6rgao
publico responsavel

Um elemento que pode ampliar o
potencial de efetividade de uma audiéncia
publica ¢é a existéncia, no 6rgao publico
responsavel, de uma estrutura interna
voltada a participagao social. Isso implica
contar com documentos de referéncia,
instala¢bes e servidores capacitados
responsaveis pela realizacao das AP.

Um exemplo vem dos casos de
licenciamento ambiental. A falta de pessoal
especializado em participagdo social, desta-
cado para as audiéncias publicas no Ibama,
pode ter prejudicado a efetividade da
participagdo, ja que os proprios servidores
responsaveis pelas analises técnicas do
EIA, entre outras fun¢des, eram incum-
bidos de lidar também com a interface com
a sociedade. Por exemplo, eles tiveram
dificuldade em analisar os muitos docu-
mentos protocolados por organizagdes da
sociedade civil. Além disso, segundo
pesquisa do Banco Mundial (WORLD BANK,
2008), no Ibama sao raros os profissionais
com formacdo em ciéncias humanas ou
sociais, o que pode indicar, no geral, um
baixo preparo de seu corpo de servidores
para lidar com demandas da sociedade.
Deve-se admitir que o 6rgao investe na
capacita¢ao de seus servidores em relacao
a participacdo social, a mediacao de
conflitos etc. Mas a efetividade da
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capacitacdo eventual de funcionarios ja
sobrecarregados com outras tarefas tende
a ser inferior a de uma equipe de especia-
listas destacada para as func¢oes relacio-
nadas a participacao.

E importante que as pessoas respon-
saveis pela participacdo social tenham
bom conhecimento dos regulamentos e
dos procedimentos internos relacionados
a0 tema, mas também que tenham capaci-
dade de lidar com as contribui¢cbes da
sociedade. Além disso, pericias relacio-
nadas a mediacio de conflitos e ao didlogo
social sdo fundamentais para que o pro-
cesso participativo promova o dialogo —
e nao a polarizacio — entre governo e
sociedade.

Em casos em que ha falta de pessoal
e demais elementos de estrutura interna
para a participa¢ao social, uma estratégia
para compensar essa deficiéncia ¢
descentralizar e compartilhar o processo
de organizac¢ao das audiéncias. O caso do
PNRS mostra, por exemplo, que houve
ganhos de qualidade no processo porque
o Ministério do Meio Ambiente realizou
as audiéncias em parceria com governos
estaduais. Assim, o processo de divulgacao
e mobiliza¢ido, bem como o provimento
de infraestrutura (auditorios, equipa-
mentos de audio e video, etc.), foi compar-
tilhado entre diversos atores, compensando
a falta de recursos do MMA e, 20 mesmo
tempo, garantindo um comprometimento
politico dos demais atores envolvidos.
Quanto a questao da falta de pessoal tecni-
camente capacitado, o MMA contratou
consultores especialistas na temadtica de
residuos sélidos, para auxiliar no esclare-
cimento de davidas dos participantes. Isso
contribuiu para que a pesada linguagem
técnica da tematica fosse, em parte,
traduzida pelos especialistas, facilitando
a participacao.

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

Neutralidade e postura pré-debate
do(a) mediador(a)

Um ponto-chave na busca por efeti-
vidade passa pelo papel do(a) mediadot(a)/
facilitador(a) do debate. E ele ou ela que
ird dar o tom e coordenar o debate. Sua
atuacido tem reflexos na capacidade do
publico presente de participar efetivamente
e na sua percepc¢ao quanto a neutralidade,
a seriedade e a legitimidade do processo.

Na escolha do(a) mediador(a), é im-
portante combinar trés caracteristicas:

A) capacita¢io em metodologias
participativas;

B) neutralidade com relagdo a tematica; e

C) reconhecimento do(a) mediador(a)
como neutro(a) pelo publico presente.

E importante ressaltar que B e C,
apesar de inter-relacionadas, sdo caracte-
risticas distintas. No caso das hidrelétricas
do Rio Madeira, até onde pudemos
observar pelas gravacdes de video, a
postura do mediador foi neutra na con-
dugio do debate. No entanto, ele — que era
o diretor de licenciamento ambiental do
Ibama e dividia a mesa da AP com o propo-
nente do projeto — ndo era visto como
neutro por todos os interessados no
processo e a avaliacdo de sua atuacdo por
parte do publico presente foi prejudicada,
o que levou a criticas, aparentemente
indevidas, em relacio a sua atuacio.

O caso da ANTT mostra um problema
quanto a caracteristica A. O carater eminen-
temente técnico da agéncia reflete-se nas
capacidades de sua equipe. Dessa forma,
o perfil mais técnico que politico do ser-
vidor designado para atuar como mediador
fez com que as audiéncias — apesar de
contarem com boa infraestrutura e transpa-
réncia — ndo promovessem o debate de
maneira satisfatoria, mantendo, do ponto
de vista de alguns participantes, um foco
demasiado no carater técnico das decisoes
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a serem tomadas, em detrimento do carater
politico.

O caso do PNRS também ilustra uma
falha na dimensao A, mas sob prisma dife-
rente. Enquanto muitos mediadores se
esforcavam para fomentar o debate e
ampliar a participacdo, a falta de capaci-
tagdo em metodologia participativa por
vezes levou a falta de dimensionamento do
tempo e de objetividade na conducio do
trabalho.

Metodologias do processo partici-
pativo

Nos casos estudados, metodologias
adequadas e claras, seguidas com coerén-
cia, tenderam a aumentar a percepcao de
legitimidade e de seriedade da AP por
parte do publico presente e potenciali-
zaram a capacidade dos gestores de siste-
matizar as propostas.

A metodologia utilizada na audiéncia
deve ser adequada a especificidade dos
participantes; a complexidade e abrangéncia
do tema a ser debatido; aos objetivos da AP
e a0 tempo e recursos disponfveis para a
realizacdo do evento.

A questio da especificidade dos partici-
pantes ¢ retratada nos casos de licenciamento
ambiental. Comunidades indigenas e ribei-
rinhas necessitam de audiéncias que con-
templem suas especificidades culturais e
tipos de organiza¢ao; que traduzam o pesa-
do aparato técnico da politica publica para
a realidade local; e que levem em conta
distancias territoriais e dificuldades de acesso
a0 local das audiéncias'. Em alguns casos
em que o tema ¢ abrangente, como na
formulagiao de politicas nacionais, é impor-
tante que as audiéncias abordem dimensdes
regionais e/ou setotiais.

Nos contextos citados, pode ser neces-
sario que a audiéncia seja desmembrada
em ectapas focadas na participa¢do de

publicos especificos, tais como audiéncias
locais, estaduais e regionais, ¢ audiéncias
com foco tematico reduzido, que contem-
plem a complexidade do tema. Em diversos
casos, ¢ importante ampliar o tempo de
realizagao do processo de audiéncia, o que
pode demandar recursos extras. Apesar de
a questao dos recursos ser frequentemente
apontada como obstaculo a acio gover-
namental, observamos que a restricao
demasiada de tempo e a nido aten¢io a
complexidade da tematica em questao
podem reduzir a efetividade do processo
participativo.

O desenho da audiéncia ¢ parte impor-
tante da metodologia. Mas também ¢
fundamental ter aten¢do a metodologia
empregada por mediadores e coordena-
dores durante o evento. Tal metodologia
direciona a participagdo e indica como sera
feita a sistematizacao das contribuicdes da
sociedade. Uma das principais criticas com
relacdo as audiéncias de Belo Monte ¢ de
Santo Antonio e Jirau foi que elas nio
contaram com uma metodologia que
permitisse a sistematizacdo das contribui-
¢oes de forma trabalhdvel pelos(as)
gestores(as).

As audiéncias do PNRS, por sua vez,
contaram com um documento de referéncia,
e a metodologia utilizada para o debate
focava nas contribui¢oes relativas ao docu-
mento, fazendo com que as manifestagdes
fossem mais objetivas. Além disso, a meto-
dologia inclufa a priorizacao de propostas,
0 que permitiu identificar quais itens da
politica atendiam a maior parte dos pre-
sentes. Tal metodologia facilitou o trabalho
dos responsaveis pela sistematizacao das
contribui¢des e, consequentemente, possibi-
litou uma melhor consideracio das contti-
bui¢oes pelos responsaveis pela redacio da
versao final do plano. Nesse caso, o nivel
de incorporagdo das contribuicoes e de
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satisfacdo dos participantes foi significa-
tivamente alto.

Ressalta-se, contudo, que, embora con-
tasse com inovacdes bem-sucedidas, a
metodologia utilizada no PNRS teve suas
falhas. A primeira delas refere-se a falta de
clareza, em certos momentos, quanto as
regras procedimentais. Tais regras nio
foram suficientemente disponibilizadas aos
participantes com antecedéncia e os pro-
prios mediadores por vezes tinham duavidas
em relacdo a sua aplicacdo. Além disso, a
interpretacio e aplicacdo das regras pelos
mediadores nao foi totalmente coerente nas
varias etapas da audiéncia. Isso gerou, em
alguns momentos, um sentimento de con-
fusdo e incerteza por parte dos partici-
pantes, influenciando de forma negativa a
sua percepedo sobre a efetividade do pro-
cesso. Além disso, alguns elementos da
metodologia tinham um carater delibe-
rativo, dissonando do carater consultivo da
AP, tais como a votacdo para eleger uma
unica proposta a ser encaminhada. Isso
levou a uma percepgio errada sobre o
objetivo do processo. Audiéncias publicas
sdo, por defini¢do, consultivas e as
audiéncias do PNRS niao fugiram a essa
regra. Mas se observou que a utilizacio de
elementos metodoldgicos tipicos de pro-
cessos deliberativos tem o potencial de
gerar insatisfacdo entre os participantes,
que esperam que aquilo que foi votado
conste no documento final.

Devolutiva a sociedade

Apesar de ser um elemento-chave para
a efetividade, a interface com a sociedade
no momento posterior a audiéncia publica
¢, em diversos casos, relegada a segundo
plano pelos(as) gestores(as) de politica
publica. Esse momento deve incluir uma
devolutiva clara a sociedade, indicando a
incorporagio ou nio das contribui¢oes,

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

com justificativa, o que pode aumentar a
percepcao de legitimidade da audiéncia
publica.

Para que seja possivel promover uma
devolutiva formal, é preciso que tenha
havido um processo adequado de sistema-
tizagao das propostas. Isso implica, como
apontado anteriormente, que a audiéncia
tenha empregado uma metodologia
adequada para esse fim e, também, que o
o6rgao responsavel pela AP tenha capaci-
dade institucional para analisar as contri-
buicées recebidas.

Entre os estudos de caso incluidos
nesta pesquisa, os de licenciamento
ambiental sio exemplos em que a falta de
devolutiva formal gerou insatisfacio na
sociedade, que viu nesse fato um indicio
de que as audiéncias publicas haviam tido
efeitos limitados na politica em questao.
Nesses casos, nao houve uma sistemati-
zacao dos resultados das audiéncias e,
como consequéncia, ndio houve uma
devolutiva para a sociedade.

Ja os casos do PNRS e da ANTT
inclufram devolutivas para a sociedade. No
caso do PNRS, a primeira devolutiva
ocorreu na audiéncia nacional em Brasilia/
DEFE, quando houve a disponibilizacdo de
uma nova versio do documento de refe-
réncia, incorporando as contribui¢des
oriundas das audiéncias regionais, que
haviam ocorrido anteriormente. Essa
iniciativa (e o conteido do documento)
ampliou a percepciao de seriedade e
efetividade da participagdo entre os presen-
tes, que reconheceram que o documento
contemplava parte significativa das contri-
buicGes oriundas das audiéncias regionais.

A ANTT promoveu a devolutiva da
AP n° 120/2011 em um relatério de con-
teudo claro e detalhado, inclusive com a
analise e justificativa para o acatamento ou
nao de cada contribui¢io. O problema em
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relacdo a esse caso foi o prazo em que a
devolutiva ocorreu, em momento posterior
ao inicio do processo da audiéncia n°121/
2011, que era vista pelos participantes
como audiéncia complementar a de n® 120/
2011. Consequentemente, para os partici-
pantes, a continuidade da participacao na
AP n°121/2011 foi prejudicada, uma vez
que nio conheciam o resultado da outra
fase do processo.

Transparéncia

E necessario que todo o processo de
audiéncia publica seja pautado pela trans-
paréncia. A publicidade de informagdes
deve acompanhar todas as fases do pro-
cesso: seja na divulgagdo e na mobilizaciao
dos atores relevantes; na disponibiliza¢io
e acessibilidade de documentos de refe-
réncia; sobre a clareza dos objetivos da
audiéncia e da metodologia utilizada; e
sobre o que serd feito com as contribui¢oes
da sociedade.

Nesse aspecto, o procedimento da
ANTT foi exemplar. Informagdes sobre
prazos, metodologia, contribui¢oes, docu-
mentos de referéncia, atas, entre outros ele-
mentos importantes foram disponibi-
lizados no site da agéncia. Isso foi essencial
para que os interessados tivessem uma
participa¢ao mais informada e fosse gerado
um sentimento de confianca da sociedade
para com o 6rgao governamental. No caso
do PNRS, houve reclamag¢des quanto a
divulgacio deficitaria do evento; ao redu-
zido prazo entre a disponibilizacio dos
documentos de referéncia e a audiéncia
publica® ; e com relagio a falta de clareza
sobre a metodologia. Mas ¢ importante
ressaltar que nao ha nenhuma evidéncia de
que os problemas das audiéncias do PNRS
tenham resultado de uma postura ativa
dos(as) gestores(as) no sentido de reduzir
a transparéncia, mas, sim, de falhas de

otrganiza¢do por parte dos 6rgaos respon-
saveis pelo evento e do curto tempo
disponivel devido a prazos legais.

Nos casos de Belo Monte e Santo
Antonio e Jirau, por sua vez, as principais
reclamacOes quanto a transparéncia, ou
seja, quanto ao acesso a informagoes
confidveis e de qualidade, se concentram
no EIA-Rima, que ¢ o principal documento
a ser debatido na audiéncia. Uma primeira
critica se refere a dividas quanto a inde-
pendéncia da empresa de consultoria
responsavel por realizar o estudo, ja que
quem escolhe e paga a consultora é a
empresa proponente do projeto. Dessa
forma, ha davidas quanto a liberdade dos
técnicos contratados de criticar os planos
e acoes da empresa contratante.

Além disso, em ambos os casos, apesar
de o EIA, o Rima e viarios outros docu-
mentos estarem disponiveis em forma
digital no site do Ibama, foram identificadas
reclamacoes por parte da sociedade quanto
a0 acesso on-line a outros documentos
relevantes. Até entdo, os autos dos pro-
cessos nao eram digitalizados e disponibi-
lizados no site, dificultando o acesso dos
interessados, que tinham que se deslocar
até Brasilia ou requerer uma c6pia, arcando
com custos relativamente altos. Recente-
mente, o Ibama comegou a digitalizar os
autos em sua integralidade e disponibili-
za-los on-line, aumentando de maneira
significativa a transparéncia e facilitando a
participagao, além de reduzir custos para o
proprio governo federal. Esse ¢ um bom
exemplo que deveria ser seguido por toda
a administracao publica.

Houve insatisfagdo também quanto a
linguagem utilizada nos relatérios, conside-
rada muito técnica e prejudicial a com-
pteensio por parte de muitos atores
interessados, tais como comunidades
indigenas e ribeirinhas. Dessa forma, seria
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interessante que fossem disponibilizadas
diversas versoes dos relatorios sobre o
empreendimento, os beneficios e os impac-
tos esperados, com diferentes linguagens e
niveis de complexidade técnica.

Consideragoes finais

As conclusoes aqui expostas sao prove-
nientes de uma pesquisa que teve a duragao
de um ano e contou com quatro estudos
de caso. A partir da andlise da bibliografia,
de analise documental e de entrevistas com
participantes e organizadores das AP,
foram identificados fatores que influenciam
o potencial de efetividade da participacao
social em audiéncias publicas. Procurou-
se compreender como variagdes nesses
fatores podem interferir na referida efetivi-
dade, de modo a aperfeicoar o uso das
audiéncias publicas como instrumento de
participacao.

No entanto, tendo em vista a limitagao
a quatro casos, as conclusoes desta pesquisa
nao sio passiveis de generalizacdo. Nao ha
como afirmar que a ado¢ao de medidas
identificadas nos casos como elemento de
sucesso (ou o esforco em evitar elementos
que contribufram para minorar o poten-
cial de efetividade) serd bem-sucedida em
qualquer caso, tendo em vista a limitagao

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no &mbito do Poder Executivo federal

de escopo desta pesquisa e porque ele-
mentos contextuais sio fundamentais para
a cfetividade de processos participativos.
Destaca-se, contudo, que os diversos
estudos apontados no referencial tedrico
permitem afirmar que a participacio social
amplia a capacidade de governo e a
efetivacao do processo de gestio das
politicas publicas.

As conclusGes aqui apresentadas
apontam boas praticas e gargalos na organi-
zagdo de audiéncias publicas. Essas con-
clusées, empiricamente fundamentadas,
certamente serdo uUteis tanto para gestores
publicos responsaveis pela organizacio e
gestao desses espagos participativos quanto
para estudiosos que pretendem desbravar
um campo de estudos ainda pouco explo-
rado. Além de responder a pergunta de
pesquisa, as analises apresentadas neste
artigo tém o potencial de servir como cata-
lisador do debate continuo sobre o tema,
agregando a teoria e a experiéncia pratica
de gestores envolvidos com a realizacao
de audiéncias publicas. HEspera-se, assim,
que as informag¢des compiladas tomem
vida prépria e se desenvolvam com o
acumulo de novas ideias, teorias e
experiéncias.

(Artigo recebido em janeiro de 2013. Versio
final em marco de 2013).

Notas

! Para mais informacdes e analises relacionadas ao SIGPlan, consultar o relatério preliminar

de pesquisa (Ipea, 2012), disponivel em wwm.jpea.gov.br/ participacao .

% Elaboracio do Plano Nacional de Residuos Sélidos e Licitacio e Contrato de Permissio
dos Servicos de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros (da ANTT).

? Licenciamento das hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau, em Ronddnia, e de Belo Monte,

no Para.
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* Para uma andlise detalhada ¢ completa sobte cada um dos quatro casos estudados, consul-
tar o relatétio final de pesquisa, disponivel em: wwm.ipea.gov.br/ participacao.

5> O diagndstico foi elaborado pela equipe da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais (Dirur), do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).

¢ O plano de outorga traz os aspectos técnicos necessarios para a prestagio do servico
publico.

"Esse projeto foi objeto de inumeras audiéncias em outros momentos e espagos, como as
realizadas pelo Ministério Publico e pelo Poder Legislativo. Devido ao escopo limitado do pre-
sente estudo, o foco foi somente no processo de licenciamento ambiental, nao tendo sido pos-
sfvel analisar os demais féruns de discussio.

8Ver Quadro 2.

? No momento da pesquisa, o governo federal estava realizando um amplo processo de
consulta, no intuito de regulamentar o mecanismo de consulta prévia previsto na Conven¢ao

169 da OIT.

'O objetivo da audiéncia publica n® 121/2011 foi coletar contribuicdes sobre as Minutas
do Edital de Licitacio e Contrato de Permissao dos Servi¢os de Transporte Rodoviario Interes-
tadual de Passageiros, operados por 6nibus do tipo rodoviatio.

'O objetivo da audiéncia publica n® 120/2011 foi a discussio do plano de outorga sobte os
servicos de transporte rodoviario interestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo
rodoviario.

2 A Convencio 169 da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT), ratificada pelo Bra-
sil, preve a realizacao de consulta prévia a povos indigenas e tribais, no caso de empreendimen-
tos e politicas publicas que tenham impacto nessas comunidades.

3 Hsse fato foi observado também no caso de Belo Monte, no qual houve reclamagoes da
sociedade civil sobre o fato de os ultimos volumes do EIA somente terem sido disponibilizados
poucos dias antes da primeira AP,
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Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no Ambi-
to do Poder Executivo federal
Igor Ferraz, Fonseca, Raimer Rodrignes Rezgende, Marilia Silva de Oliveira ¢ Ana Karine Pereira

Este artigo apresenta os principais resultados e as principais conclusGes de uma pesquisa
aplicada que visou a responder a seguinte pergunta: “No ambito do Poder Executivo federal, quais
sao0 os principais fatores que influenciam o potencial de efetividade das audiéncias publicas como
mecanismo de participagio social no processo de gestio das politicas piblicas?”. Para tanto, ¢ a
partir de metodologia qualitativa, o estudo contou com quatro estudos de caso de audiéncias
realizadas por 6rgaos do governo federal: a elaboracdo do Plano Nacional de Residuos Sélidos; a
discussio das minutas do Edital de Licitagdao e Contrato de Permissio dos Servicos de Transporte
Rodoviario Interestadual de Passageiros; e o licenciamento ambiental de dois grandes projetos de
usinas hidrelétricas — Santo Antdnio/Jirau e Belo Monte. Os resultados da andlise empitica apon-
tam fatores importantes que tém impacto na efetividade das audiéncias. Essa andlise teve por
objetivo fornecer subsidios para gestores publicos responsaveis pela organizacio e realizagiao des-
ses processos participativos, bem como para estudiosos envolvidos com o tema.

Palavras-chave: audiéncias publicas; participacdo social; residuos solidos; transporte rodo-
viario; licenciamento ambiental

Audiencias publicas: factores que influyen en su potencial de efectividad en el ambito
del Poder Ejecutivo federal
Igor Ferraz Fonseca, Raimer Rodrigues Rezende, Marilia Silva de Oliveira y Ana Karine Pereira

En este articulo se presentan los principales resultados y las principales conclusiones de una
investigacion aplicada cuyo objetivo era responder a la siguiente pregunta: “Dentro del Poder
Ejecutivo federal, ¢cuales son los principales factores que influyen en el potencial de efectividad
de las audiencias ptblicas como mecanismo de participacién social en el proceso de gestion de
las politicas publicas?”. Para ello, y mediante el uso de una metodologfa cualitativa, el estudio se
bas6 en cuatro estudios de caso de audiencias realizadas por agencias del Gobierno federal: la
preparacion del Plan Nacional de Manejo de los Desechos Sélidos; la discusion sobre el proyecto
del documento de licitacién y sobre el contrato de autorizacion para explotar servicios de autobuses
interestatales; y licencias ambientales para dos grandes proyectos hidroeléctricos - Santo Anto-
nio/Jirau y Belo Monte. Los resultados del andlisis empirico indican factores importantes que
afectan a la eficacia de las audiencias. Este analisis tuvo como objetivo proveer subsidios para
los gestores publicos responsables de la organizacion y realizacion de estos procesos participativos,
asf como académicos interesados en el tema.

Palabras clave: audiencias publicas; participacion social; desechos sélidos; transporte en
autobuses; licencias ambientales
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Public hearings: the factors that impact the potential of their effectiveness in the
management process of public policy
Igor Ferraz Fonseca, Raimer Rodrigues Regende, Marilia Silva de Oliveira and Ana Karine Pereira

This article presents the main results and the main conclusions of an applied research that
aimed to answer the following question: “within the Federal Executive Branch, what are the
main factors that impact the potential of effectiveness of public hearings as a mechanism of
social participation in the management process of public policy?”. For this purpose, and through
the use of qualitative methodology, the research relied on four case studies of hearings held by
Federal Government agencies: the preparation of the National Solid Waste Management Plan;
the debate on the drafts of the bidding terms and conditions, and regarding the contract of
permission to exploit Interstate Bus Services; and the environmental licensing of two major
hydroelectric projects - Santo Antdnio/Jirau and Belo Monte. The results of the empirical
analysis point out important factors that impact the effectiveness of the hearings. This analysis
aimed to provide subsidies for public managers responsible for organizing and conducting these
participatory processes, as well as for scholars concerned with the issue.

Keywords: public hearings; social participation; solid waste; road transport; environmental
licensing
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Politicas publicas e relacoes
federativas: o Sistema Nacional
de Cultura como arranjo
institucional de coordenacdo e
cooperacdo intergovernamental’

Adélia Zimbrao

Sobre o que se versa?

Entre as questoes conformadoras da complexidade que atravessa o processo
de materializacao dos direitos sociais, identificam-se débeis acordos entre os entes
federados no tocante a provisao de politicas publicas nacionais. Fragilidade que
persiste ao longo desses ultimos vinte e quatro anos, apesar de o federalismo
tripartite consagrado no Texto Constitucional ser considerado de tipo cooperative’,
como ilustra o art. 23 da Carta Magna de 1988 e seu paragrafo unico, que tratam
das competéncias comuns a todas as esferas da Federacao e da cooperagao entre
elas para o “(...) equilibrio do desenvolvimento e bem-estar em ambito nacional”
(Paragrafo unico, art. 23, CF/1988). No entanto, o compartilhamento de poder
e autoridade entre governo central e governos subnacionais sobre a acao estatal
nao é “automatico” e nem pacifico. A Federacao brasileira “desliza” num continuo
entre relacdes de competicio e de cooperagao, em que ha projetos politicos

frequentemente divergentes e em disputa.
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Politicas publicas e relagées federativas: o Sistema Nacional de Cultura como arranjo institucional

de coordenagao e cooperagao intergovernamental

Essa configuraciao federativa gera
tensoes e dilemas ao Estado, na sua obriga-
¢do de garantir direitos que requerem poli-
ticas publicas para serem gozados. Nesse
sentido, tendo como direttiz constitucional
a universalizacao das denominadas politicas
sociais, um dos grandes desafios a ser
enfrentado pela Unido diz respeito as
relagGes intergovernamentais. Nao obstante
esse cenario, a colaboracao interfederativa
tem sido experimentada em algumas areas,
como, entre outras, as da saude (Sistema
Unico de Satde — SUS) e da assisténcia
social (Sistema Unico de Assisténcia Social
— SUAS), por meio da constitui¢do de
arranjos politico-institucionais que visam a
promover a convergéncia de esforcos da
Uniao, Distrito Federal, Estados ¢ Muni-
cipios e superar pontos de estrangulamento
concernentes ao desenvolvimento de poli-
ticas publicas. Os mecanismos — que podem
ser considerados inovadores ao obser-
varmos o contexto — de coordenacio e
cooperacio intergovernamental, adotados
pelas citadas areas, objetivam, em especial,
conciliar as tensOes federativas — resultan-
tes principalmente das significativas desi-
gualdades sociais e regionais do Pais — de
modo a possibilitar o cumprimento das obti-
gacoes constitucionais pelos entes federados,
referentes as responsabilidades e prop6sitos
comuns. Assim, a descentralizacio de
responsabilidades para os poderes execu-
tivos subnacionais, na conducao de politicas
sociais, ocorre com base nas politicas
publicas nacionais, acordadas nas instancias
apropriadas, previstas na configuracio
institucional dos sistemas de politicas
publicas de saude e de assisténcia social.

No que diz respeito as politicas culturais,
estas também ndo escapam da problema-
tica atinente as relacdes federativas. O
Ministério da Cultura, na dltima década, vem
conduzindo um processo de reformulacio

e redimensionamento de suas politicas,
inclusas nesse cenario a criacdo e estrutu-
racio do Sistema Nacional de Cultura’
(SNC), que aspira a ser o principal meca-
nismo de articulacio e coordenacio federa-
tiva para implementa¢do de programas e
acGes culturais.

O trabalho aqui apresentado tem o
objetivo de analisar a proposta do Sistema
Nacional de Cultura a partir da conceituagio
politica regulada e nao regulada, elaborada pela
cientista politica Marta Arretche para distin-
guir relagoes intergovernamentais relativas
a autoridade sobre a formulacdo e sobre a
execucao de politicas publicas. Balizado
pelas questOes concernentes as relagoes
federativas e a descentralizacao de politicas
publicas, o estudo examina a configuragao
institucional de articulagdo e compartilha-
mento interfederativo de politicas publicas
de cultura presente no projeto do sistema,
tomando como referéncia o Sistema Unico
de Sadde, por ser o modelo inspirador de
tal iniciativa.

O Sistema Nacional de Cultura visa a
colaborar com o aprimoramento do pacto
federativo ao estabelecer parametros para
aa¢do cooperativa, com cofinanciamento,
entre os diversos niveis de governo, na
area de cultura. O desatio posto ao Estado
—acentuado por um contexto de desigual-
dades inter e intraestaduais — consiste em
assegurar o exercicio dos direitos
culturais* a todo cidadio, equilibrando as
acOes publicas necessarias para o cumpri-
mento de tal obrigacido, com o singular
desenho federativo tripartite brasileiro.
Nesse sentido, o que estd em debate sdo
0os meios para garantir o direito a
nominada “cidadania cultural”, combater
as desigualdades territoriais e assegurar a
diversidade cultural, assim como a cons-
trucdo de canais para o indispensavel dia-
logo federativo.
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A garantia do exercicio dos direitos
culturais a todos os brasileiros é compe-
téncia constitucional comum as trés esferas
de governo. As informacoes disponiveis
sobre este tema revelam que ha varia¢oes
territoriais em relacao ao acesso dos cida-
daos aos bens culturais e as politicas
publicas de cultura. H4 uma expressiva
concentracao de recursos publicos e a¢oes
culturais nas maiores capitais dos estados
da Regido Sudeste. Além disso, um
significativo percentual da populagio esta
excluido dos beneficios assegurados por
essas politicas (Cultura em Numeros —
Anuario de Estatisticas Culturais — 2009).

O Suplemento de Cultura da Pesquisa
de Informac¢des Basicas Municipais
(Munic, 20006), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Hstatistica (IBGE), que
levantou um conjunto de informagdes a
respeito da diversidade cultural e territorial
dos municipios brasileiros, confirmou a
percepeao ja existente a respeito da baixa
centralidade das politicas culturais na
agenda dos governos locais®, além de
mostrar a pouca institucionaliza¢do do
setor da cultura nos municipios e a precaria
capacidade organizacional e administrativa
do poder executivo local. Em outros
termos, grande parte dos governos
subnacionais municipais nao da a devida
atencdo a area da cultura. Em decorréncia,
esses entes federados nio desenvolvem
politicas culturais, mas apenas acoes muito
pontuais. O entendimento mais comum por
parte das autoridades competentes ¢ ofertar
“entretenimento” a populagdo local.

Na outra ponta, no ambito federal, na
ultima década, varias iniciativas foram
tomadas. Porém o alcance das a¢des do
Ministério da Cultura é limitado, dado o
tamanho do Pafs, as diversidades de varias
ordens (cultural, geografica, ambiental etc.)
e as condigbes restritas de gestdo e de

recursos do proprio 6rgao. Portanto, argu-
menta-se que a redefinicdo induzida de
responsabilidades por meio da descentrali-
zacdo pactuada de politicas publicas de
cultura é essencial para fortalecer a funcio
do Estado em assegurar o pleno exercicio
dos direitos culturais, ainda mais num pais
com a dimensao territorial do Brasil e
expressiva diversidade cultural. Nesse
sentido, 0s mecanismos institucionais
previstos/desenhados para fotjar a atuacio

“A ideia das
comissoes
intergestores foi
uma das grandes
contribuicoes
do SUS para a
conducdo de
um trabalbo
intergovernamental.”

estatal de forma articulada e cooperativa
estariam na proposta do Sistema Nacional
de Cultura.

Relagdes federativas, politicas
publicas e regulagido federal

Virias questdes perpassam a discus-
520 sobre o federalismo e os efeitos de seu
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desenho para as relagbes federativas:
competi¢io, cooperac¢ao, autonomia poli-
tica das unidades subnacionais, ingeréncia/
intromissao/interferéncia federal, reforma
tributaria, pacto federativo, entre outros
aspectos. Essas questoes alimentam um
intenso debate tedrico a respeito da perti-
néncia do modelo de federalismo brasileiro.

O federalismo, conforme Souza
(2005), tem sido associado mais a descen-
tralizacdo, em muitos trabalhos no pafs,
principalmente apds a Constitui¢do de
1988, do que a uma ordem politica e cons-
titucional com suas particularidades. A
autora aponta ainda que ¢ significativa a
presencga de textos que analisam as relagOes
que se estabelecem entre esferas de gover-
nos tendo como foco as designadas
relacOes intergovernamentais. Esse inte-
resse também seria “(...) resultado da emer-
géncia de politicas descentralizadas, mas,
sobretudo, pelo consideravel aumento de
programas ‘intergovernamentalizados’,
tendéncia observada na maioria dos paises
federais e unitarios” (Souza, 2005, p. 106).

Da perspectiva das relagdes intergover-
namentais, para Almeida (2005), a
Federacao brasileira pode ser entendida
como uma configuracdo complexa na qual
convivem tendéncias centralizadoras e
descentralizadoras, estimuladas por
multiplos fatores, gerando efeitos diversos
ao longo do territério nacional. A seu ver,
o modelo cooperativo adotado constitucio-
nalmente em 1988 para o federalismo
brasileiro “(...) combinou a manutencio de
areas proprias de decisio autonoma das
instancias subnacionais; descentralizaciao
no sentido forte de transferéncia de auto-
nomia deciséria e de recursos para os
governos subnacionais e a transferéncia
para outras esferas de governo de responsa-
bilidades pela implementac¢ao e gestao de
politicas e programas definidos no nivel federal”

(ALMEIDA, 2005, p. 32, grifo nosso). Desse
modo, para a autora, a apreciacdo dos
caminhos do federalismo brasileiro, no que
diz respeito a polaridade descentralizagao-
recentralizacdo, “(...) deve levar em conta
a complexidade desse arranjo cooperativo
e as formas distintas que assumem as
relacdes governamentais em diferentes
areas de politicas publicas” (ALMEIDA, 2005,
p. 32).

Abrucio (2005), com a intengao de ir
além da dicotomia centralizacao versus
descentralizacdo, propoe a tematica da
coordenac¢io federativa como objeto de
exame. Em seu texto, comenta a respeito
de um estudo realizado pela Organization
for the Economic Cooperation and
Development (OECD), com base em
diversas federacGes, que aborda a questao
centralizacio e descentralizagdo, e no qual
¢ apresentada a conclusao de que “Nés
precisamos agora estar dispostos a mover
em ambas as direcoes — descentralizando
algumas funcoes e ao mesmo tempo centrali-
zando outras responsabilidades cruciais na formmn-
lagao de politicas. Tais mudancas estdo a
caminho em todos os pafses” (OECD,
1997, p. 13 apud ABruUciO, 2005, p. 42, grifo
nosso). A seu ver, ha dilemas de coorde-
nacao intergovernamental constatados
internacionalmente, que o Brasil igual-
mente precisa enfrentar. Por isso, considera
necessario analisar o problema da coorde-
nacio interfederativa, que compreende as
formas de integragio, compartilhamento e
decisio conjunta existentes nas federacoes.

Entretanto, o caminho analitico trilhado
por Abrucio (2005) difere do percorrido
neste trabalho, posto que, como dispoe a
propria OECD, as vezes ¢ necessario
centralizar outras responsabilidades cruciais na
Jormmulacao de politicas. Bssa perspectiva diverge
das questoes trabalhadas por Abrucio
(2005), que destaca como aspecto inovador
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do sistema de Federacdo, no que tange a
organizac¢ao politico territorial do poder, o
compartilhamento matricial da soberania em
contraposicao ao piramidal.

Assim, a tensdo entre autonomia poli-
tico-institucional federativa e regulacio
federal vem se traduzindo em complexos
processos de descentralizacdo e centrali-
zacdo dos poderes governamentais entre
as unidades jurisdicionais. Nesse sentido,
ndo se pretendeu esgotar o assunto, pois,
tal como destaca Almeida, “a relacdo entre
federalismo e descentralizacdo, em termos
conceituais e empiricos, esta longe de ser
simples e incontroversa” (2005, p. 30).

Para Lima ez a/. (2012), problemas
como as desigualdades territoriais, que sao
de ordem estrutural, dificilmente podem
ser resolvidos apenas pela acio articulada
dos estados e municipios, sem uma efetiva
atuacdo do governo federal.

Ainda numa outra perspectiva, diferen-
te dos autores que focalizam principalmente
a autonomia dos governos subnacionais,
Arretche (2010) vai trabalhar com a ideia
de que ¢ possivel compatibilizar descentrali-
zagdo da execucdo de politicas com a
centralizacdo da autoridade, mesmo em
estados federativos. E essa autoridade do
poder central de definir politicas e progra-
mas que mune o governo federal de instru-
mentos para coordenar politicas puiblicas.

Para Marta Arretche — que tem entre
sua producao académica a investigacdo de
temas como descentralizacdo de politicas
publicas, politicas sociais, relagdes federa-
tivas e federalismo —, os tedricos, que ques-
tionam o atual modelo federativo do
Estado brasileiro, tém tido como principais
objetos de analise a autonomia dos governos
Subnacionais € as regras eleitorais. Nesse sentido,
conforme assinala Arretche (2010), caracte-
risticas presentes no Estado e no sistema
politico brasileiro ganham demasiado realce

nas interpretacdes desses estudiosos.
Porém, essa pesquisadora considera que ha
um superdimensionamento na importancia
desses tracos, por ignorarem dois aspectos
que julga como centrais: “o papel das desi-
gualdades regionais na escolha da férmula
federativa adotada no Brasil, bem como a
importancia das relagdes entre a Unido e
o0s governos subnacionais sobre seu funcio-
namento” (2010, p. 588). Por isso, para uma
interpretacdo mais precisa a respeito das
motiva¢Oes para a adog¢ao da férmula
federativa no Brasil e de seus resultados,
Arretche considera necessario incluir na
analise as dimensoes designaldades territoriais
e relagies federativas central-local.

Como bem observa Arretche (2010),
a nacao brasileira ¢ historicamente dividida
entre jurisdi¢Oes ricas e pobres e essa cliva-
gem estd na origem da escolha por um
desenho de Estado e de suas instituicoes
politicas que pudesse proporcionar o equili-
brio regional. Portanto, para tal finalidade,
segundo a autora, concentrou-se autoridade
decisoria no governo central, no processo
de construcao do Estado-nacional brasi-
leiro, bem como no poder regulatério e de
gasto, prevalecendo, dessa forma, a ideia
de uma “comunidade nacional Gnica” sobre
os pleitos por autonomia regional. Assim,
as transferéncias de recursos federais tém
sido, historicamente, como assinala Arretche,
um componente central na constitui¢ao
desse Estado, na busca de reduzir desigual-
dades territoriais sdcio-econdémicas.

No que se refere as relagOes federativas
central-local, segundo Arretche (2010), as
prioridades politicas dos governos estaduais
e municipais podem ser amplamente
afetadas pelos mecanismos de incentivos
decorrentes de suas interacbes com niveis
superiores de governo, tal como ja expu-
seram pesquisadores desse tema (SELLERS,
Jefferey M. e LipstrOM, Anders, 2007; e
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Razin, Eran, 2007). Além disso, Arretche
destaca que, mesmo em estados federa-
tivos, ¢ possivel compatibilizar descen-
tralizacdo da execugdo de politicas com a
centralizacdo da autoridade (OBINGER,
Herbert; LEIBFRIED, Stephan; e CASTLES,
Francis G., 2005). Assim, de acordo com
sua reflexao, ¢ preciso diferenciar a dimen-
sdo de autoridade sobtre a formulacao de
politicas publicas, da dimensao de autori-
dade sobre a execugio de politicas publicas,
para uma analise mais apropriada dessas
relagdes. Sua argumentagio prossegue:

“Distinguir quem formula de quem
executa permite inferir que, no caso
brasileiro, embora os governos subna-
cionais tenham um papel importante —
e até mesmo pouco usual em termos
comparados — no gasto publico e na
provisao de servigos publicos, suas deci-
soes de arrecadacio tributaria, alocacio
de gasto e execucao de politicas piblicas
sao largamente afetadas pela regulacao
federal.” (Arretche, 2010, p. 589).

Em outros termos, a agenda dos
governos estaduais e municipais ¢
“balizada” por normas e supervisao federais,
mesmo se tratando de unidades politi-
camente autbnomas, com responsabilidade
na arrecadacio de tributos e na execucio de
politicas, pois suas decisdes sao limitadas
por legislacao nacional (ARRETCHE, 2010).

Portanto, para estudar o fenémeno
federalismo brasileiro, Arretche (2010) consi-
dera essencial examinar o impacto da
regulacdo federal sobre as decisdes dos
governos locais, assim como sobre as desi-
gualdades s6cio-regionais, que acarretam
discrepancias de acesso dos cidadaos a
politicas publicas no cenario nacional.

A tradicdo de centralizacio da autori-
dade politica, por conseguinte, de regulagao

federal — presente no Hstado federativo
brasileiro — para implementar politicas de
compensacdo das desigualdades sociais e
territoriais tem, entre sua fundamentacio,
como expoe Arretche (2010), a desconfianca
na disposi¢ao das elites politicas locais em
prover servicos publicos basicos e respeitar
os direitos dos cidadaos. Por isso, conforme
Arretche, “a regulacio federal parece ser
uma condi¢do para ‘amarrar’ subunidades
independentes em torno de um dado obje-
tivo nacional” (2010, p. 611).

Portanto, para Arretche (2010), a legiti-
midade da regulacio federal, ou seja, de
que a Unido deve estar munida de aparato
para legislar e supervisionar a agdo dos
governos subnacionais apoia-se tanto na
ideia de nacdo, de pertencimento a uma
comunidade nacional unica, quanto no
receio e suspeita com relacdo as praticas
dos governantes locais. Desse modo,
estados federativos que concentram na
Uniao autoridade regulatéria, segundo
Arretche, tém a possibilidade de constituir
mecanismos institucionais para atuarem na
direcdo da diminuicdo das desigualdades.

Assim, o sentido que Arretche (2010)
atribui a regulacdo federal diz respeito ao
conjunto da legislacio federal sobre as
politicas executadas pelas unidades consti-
tuintes, 4 autoridade para supervisionar essas
politicas e a funcdo de redistribuiciao de
recursos entre os entes federados, isto é,
refere-se a regulamenta¢do e a supervisio
federais sobre as politicas operacionalizadas
pelos governos estaduais e municipais. “F,
portanto, o emprego dos recursos institu-
cionais da Unido para regular a execucio
descentralizada de uma dada politica que a
converte em uma politica regulada” (2010,
p. 604). Nesse sentido, para Arretche, essa
possibilidade existe potencialmente para
qualquer area de politica publica, em razao
das propriedades do federalismo brasileiro.
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Com base na reflexdo apresentada,
Arretche (2010), no que se refere as poli-
ticas descentralizadas, observa que ¢
possivel distinguir dois tipos atinentes a
relacdo central-local:

(1) reguladas: aquelas nas quais a
legislacdo e a supervisao federais limi-
tam a autonomia decisoria dos gover-
nos subnacionais, estabelecendo pata-
mares de gasto e modalidades de
execucdo das politicas.

(2) nao reguladas: aquelas nas quais a
execucao das politicas (policy-making)
estd associada a autonomia para tomar
decisbes (policy decision-making) (2010,
p. 603).

Arretche (2010) explica que um ele-
mento fundamental das politicas federais
de regulacio referentes as politicas descen-
tralizadas sao as normas que vinculam as
receitas dos governos subnacionais ao
gasto em politicas especiticas. Como conse-
quéncia, a autonomia decisoria desses entes
federados, no que tange a alocagao de seus
proprios recursos, fica limitada. Entretanto,
Arretche observa que, de qualquer forma,
o governante local possui autoridade sobre
a execugao, dentro das regras de uso dos
recursos. Ademais, sua autonomia politica
lhe permite a possibilidade da discordancia.

A partir de sua tipologia, Arretche
(2010) analisou comparativamente as
politicas publicas de educacdo e saude,
classificadas como reguladas, e as politicas
das areas de desenvolvimento urbano
(infraestrutura urbana, habitacio e trans-
porte publico), consideradas como #do
reguladas. No Estado brasileiro, esses
servicos basicos ficam a cargo dos gover-
nos municipais. A investigacao, de acordo
com Arretche, consistiu em identificar os

efeitos das relagdes central-local sobre a desi-
gualdade na oferta de servicos municipais,
por meio do exame da provisao de servi¢os
publicos e a alocacio setorial do gasto.

Os resultados encontrados, segundo
Arretche (2010), demonstram primazia no
gasto em saide e em educagio, e grande
desigualdade na prioridade de alocagao
de recursos financeiros as politicas de
infraestrutura urbana, ou seja, politicas
reguladas e nao reguladas apresentam

“.. a dreada
cultura, por ndo
ter politicas
reguladas, ndo é
prioridade para a
autoridade local
na alocacdo de
recursos e
tampouco na
Pprovisdo de
servicos.”

comportamentos distintos. Arretche obser-
vou que a desigualdade entre municipios,
referente ao gasto nas politicas reguladas,
¢ consideravelmente menor do que nas
politicas nao reguladas. Conforme suas
consideracbes, o impacto da regulacao
federal sobre as decisdes dos governos
locais fica claramente demonstrado no
padrao de gasto apurado dos municipios
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brasileiros: “alta prioridade e baixa desi-
gualdade nas politicas reguladas acompa-
nhado de baixa prioridade e elevada desi-
gualdade nas politicas ndo reguladas”
(2010, p. 611). Em outras palavras, as poli-
ticas reguladas tém precedéncia na alocagao
do gasto municipal, enquanto que as
politicas nao reguladas nio tém preferéncia
de gasto. Logo, para Arretche (2010), é o
papel de regulamentacdo e de supervisio
exercido pela Unido que pode explicar esse
comportamento convergente dos muni-
cipios, em que ha reduc¢io do intervalo de
desigualdades, no que tange a provisao de
servicos e aplicacdo de recursos em satude
e educacio.

O que se evidencia, portanto, segundo
Arretche (2010), ¢ que ha uma tensio entre
a reducio das desigualdades territoriais de
capacidade de gasto e de provisio de
servigos publicos e a plena autonomia deci-
soria dos governos locais. O exercicio dessa
autonomia pela autoridade local possibi-
lita a discordancia politica, que pode
produzir divergéncias de politicas piblicas
entre jurisdi¢Ges. Projetos politicos muito
distintos e até opostos, em conjunto com
limites de capacidade de recursos das
prefeituras, levam a grandes variacOes nas
prioridades municipais de gasto. Desse
modo, a propensio é o aumento da desi-
gualdade intermunicipal no fornecimento
de servicos publicos. Entretanto, conforme
a autora, estados federativos que conciliam
regulacao centralizada e autonomia politica
dos governos municipais tendem a res-
tringir os patamares da desigualdade
territorial, pois “a combinacio de regulagao
das receitas municipais com regulacao das
despesas municipais tem como efeito mais
uniformidade de gasto nas politicas regu-
ladas™ (2010, p. 610). Assim, é por meio
de mecanismos institucionais regulatorios
e redistributivos, como vinculacio de

receitas municipais, transferéncias de
recursos federais e transferéncias condicio-
nadas universais, que a Unido atua na
diminui¢ao de desigualdades interjuris-
dicionais de receita e na reducio de
desigualdades territoriais de acesso dos
cidaddos brasileiros a politicas publicas.

Outro aspecto importante observado
por Arretche (2010), acerca das politicas
reguladas analisadas, é que os repasses de
recursos nNao estdo associados a barganhas
politicas, ao contrario, sao feitos com base
em critérios publicos e universais, regula-
dos por regras constitucionais ou infra-
constitucionais.

A citagdo abaixo pode ser considerada
uma espécie de sintese de suas conside-
racoes:

“Portanto, em estados federativos
que centralizem a formulagao de poli-
ticas executadas pelas unidades cons-
tituintes e que contam com um siste-
ma interjurisdicional de transferéncias,
¢ possivel encontrar reducao das desi-
gualdades territoriais. Assim, de acordo
com esta teoria, os papéis regulatério
e redistributivo do governo central
seriam mecanismos necessarios para
obter cooperacao entre jurisdices”.
(ARRETCHE, 2010, p. 593).

Posto que, conforme Arretche, “nio
ha nenhuma garantia intrinseca a auto-
nomia dos governos locais que os torne
responsaveis, comprometidos com as
necessidades dos cidaddos e determinados
a administrar com eficiéncia” (2004, p.
334), as atribui¢Oes de regulaciao e de
redistribuicdo do governo central seriam
dispositivos inevitaveis para obter coopera-
¢ao entre jurisdi¢cOes e adesiao dos governos
subnacionais as politicas publicas, em
especial as sociais (ARRETCHE, 2010).
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Assim, a baixa centralidade das politicas
sociais na agenda dos governos locais —
que, por consequéncia da ina¢do, contri-
bui para a manuten¢ao da desigualdade —
vem sendo enfrentada justamente por meio
de aparatos institucionais de incentivos e
controles, que estimulam e também forjam
o comprometimento desses dirigentes com
determinadas politicas.

Estrutura e mecanismos de coorde-
nagio e cooperagido federativa inova-
dores: o SUS

A regulacao federal da saide — apon-
tada por Arretche (2010) como possivel
fator de reducio da desigualdade entre
municipios na provisio de servicos
publicos nessa area — tem se realizado nas
Gltimas duas décadas pelo Sistema Unico
de Sadde (SUS). O SUS, definido constitu-
cionalmente pelos principios de univer-
salidade, equidade, integralidade, controle
social e descentralizaciao (Art. 196 a 200
da Constitui¢do brasileira de 1988), foi
complementado por normas infraconsti-
tucionais, como as Leis Organicas da
Satde, Lei n® 8080 — que regula as condi-
¢oes para a promogao, protecao e recu-
peracido da satude, a organiza¢do e o
funcionamento das a¢des e servicos de
saide — e Lei n® 8142 — que dispde sobre
a participa¢do da comunidade na sua
gestao, sobre as transferéncias intergover-
namentais e vincula descentralizaciao a
municipalizacio —, ambas de 1990, mas
que passaram por alteraces e ajustes
posteriores. Além desses suportes juri-
dicos de regulamenta¢ido da politica de
saude, ha varios outros instrumentos
normativos que, ao longo desses vinte e
dois anos, foram sendo editados de acordo
com as circunstancias politico-institucio-
nais, com as condi¢des das interacdes

federativas e com os processos necessarios
para a estruturacdo do sistema.

O SUS ¢, desse modo, um sistema de
descentralizacdo politico-administrativa de
responsabilidades na conducio das acoes
publicas de saude, integrado pelos gover-
nos nacional e subnacionais, com organi-
zagdo regionalizada e hierarquizada da rede
de servicos, com direcdo unica em cada
esfera governamental e com participacao
social em seu comando. E também um
modelo de planejamento e gestio de poli-
ticas publicas que buscou promover a
racionalizagdo dos servicos de saude por
meio da integracio das redes federal, esta-
dual e municipal, do redesenho do papel e
atribuicdes de cada ente federado, da
definicao de fontes de financiamento ¢ da
criacio de mecanismos automaticos de
transferéncia de recursos no interior da rede
publica e privada.

O SUS, de acordo com Arretche
(2004), construiu, entre 1988 e 1993, uma
complexa estrutura institucional para a
tomada de decisoes. Nesse sentido, fazem
parte de sua configuracdo instancias de
articulacdo, pactuacdo e deliberacdo de
politicas publicas. As conferéncias e os con-
selhos (de composicio paritiria) sao arenas
politicas (reproduzidas nos trés niveis
federativos) de negociacdo entre governo
e sociedade civil, para deliberagdes das
acoes de saude e de seu planejamento, além
de serem instancias de controle social. As
Comissoes Intergestores Tripartite (entre
Unido, Estados e Municipios) e Bipartite
(entre HEstado e Municipios) sao espacos
institucionalizados de cogestiao, onde
ocotrem as negociacoes e os acordos entre
os niveis de governo, referentes a operacio-
nalizacao do SUS (gerenciamento e
financiamento). Ademais, o SUS tem entre
seus principais instrumentos de gestio
planos de saside e fundos de recursos do setor,
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todos relativos as esferas nacional, estadual
e municipal.

Nesse sentido, o desafio de coordenacio
no SUS, no que diz respeito as relacoes
federativas, foi enfrentado por meio da
reparticdo de competéncias e atribuicGes
entre as unidades federativas de governo.
Na distribuicdo das responsabilidades, a
Unido ¢ a encarregada das fungdes de
formulagdao da politica nacional de satude,
financiamento e coordenacdo das acdes
intergovernamentais. F incumbéncia tam-
bém da instancia federal, em seu ambito de
atuacdo, monitorar, avaliar, capacitar e
sistematizar as informacoes. Cabem aos esta-
dos, ao Distrito Federal e aos municipios,
respeitando os principios e as diretrizes esta-
belecidos pela politica nacional de sadde, a
coordenacio e a execu¢do dos programas e
acoes do setor, dentro de suas respectivas
esferas de competéncia, além do cofinan-
ciamento. Os governos subnacionais partici-
pam do processo de formulacao da politica
de satde por terem representagdes nas
arenas de articulacdo, pactuacio e delibe-
ragao. Em tese, esses espacos de negociacio
institucionalizados buscam suprimir do
governo federal a possibilidade de estabe-
lecer unilateralmente as regras de funciona-
mento do SUS, posto que atuariam como
um mecanismo de contrapeso a concen-
tracdo de autoridade conferida ao Executivo
federal (ARRETCHE, 2004).

O Ministério da Satde, ao longo da
década de 1990 e meados dos anos 2000,
no processo de construcao do SUS, editou
sucessivas normas operacionais que tinham
como objetivo definir os varios aspectos
relativos a organizacio e forma de funcio-
namento do sistema, como arenas decisorias,
fluxos de financiamento e estruturacao
do modelo de atencido a saude. Nesse
sentido, para induzir e regular a descentra-
lizacdo, foram implementadas as Normas

Operacionais Bésicas do SUS — NOB/91,
NOB/93 e NOB/96 —, que provocaram a
redefinicdo de atribui¢oes e competéncias
das esferas de governo (federal, estadual e
municipal) no que tange a gestao, organi-
zagao e prestacio de servicos de saude, por
meio da transferéncia de recursos (princi-
palmente financeiros) do nivel federal e
estadual para os municipios. Ja as Normas
Operacionais da Assisténcia a Saude —
NOAS/2001 e NOAS/2002 — tiveram um
papel de estimular a regionalizacao da assis-
téncia a saude por meio da organizacgio de
redes de servicos que articulassem os varios
niveis de atencio, centralizando nas secre-
tarias estaduais de saude a fun¢io de orga-
nizar os sistemas microrregionais de saude.

Em suma, esses instrumentos de regu-
lagao tiveram por finalidade disciplinar a
descentraliza¢do, o financiamento e a
relacdo entre os trés niveis de governo,
instituindo mecanismos de coordenacio e
cooperacio interfederativa e de indugao a
adesdao dos governos locais a politica de
saude. Além disso, outro proposito da
edicdo dessas regras organizacionais foi
normatizar a gestao publica da politica de
saude no territorio brasileiro, a ser exercida
de modo sistémico pelos entes federados.

Com a mudanca de governo em 2003,
que resultou na entrada de novos
dirigentes no Ministério da Saude, confor-
me Paim e Teixeira (2007), instalou-se um
debate sobre a alternativa excessivamente
“normativa” tomada durante a década de
1990. Uma critica feita, segundo Lima
(2012), foi a de que esse modelo de
descentralizacio — de intensa normati-
zacao vinculada aos incentivos financeiros
— conduzido no SUS pelo governo federal
teria provocado “burocratizacio das
relagcoes intergovernamentais” e “frag-
mentacao acentuada dos mecanismos de
transferéncia de recursos federais” (2012,
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p- 1905). Por isso, estabeleceu-se o diag-
néstico de que seriam indispensaveis
alteracoes nas formas de relacionamento
entre as esferas de governo, no tocante a
politica de satde.

Esse processo de discussdo culminou
na aprovacao, em 20006, pelo Conselho
Nacional de Saude e pela Comissao
Intergestores Tripartite, do Pacto pela
Saude’. Os pactos representariam novas pra-
ticas, em substituicdo aos métodos e ferra-
mentas adotados até aquele momento, por
serem compreendidos como novo instru-
mento de politica, para instituir um processo
de negociacio permanente entre gestores,
em busca da superacao dos conflitos
intergovernamentais, com o proposito de
garantir a implementacio de politicas e agoes
prioritarias. Nesse sentido, a inovac¢ao mais
significativa refere-se a pactua¢do como
mecanismo de gestdo, de coordenac¢io
interfederativa da politica de saide.

O Ministério da Saude, portanto, com
esse novo mecanismo, segundo Paim e
Teixeira (2007), busca substituir a estra-
tégia adotada anteriormente, “(...) a de
induzir a tomada de decisées no ambito
estadual e municipal a partir de incentivos
financeiros, por uma outra centrada no
compromisso politico entre os gestores
(...)” (Pamm e TEIXEIRA, 2007, p. 1822).
Nesse sentido, o espago proprio para a
construcao desses acordos politicos
intergovernamentais, no ambito nacional,
¢ a Comissao Intergestores Tripartite, e,
em cada estado, sao as Comissoes Inter-
gestores Bipartites.

Pode-se dizer que, mesmo com a
mudangca de estratégia, que busca compro-
meter politicamente os gestores, por meio
de maior participagio na tomada de
decisio, ¢ o governo federal quem controla
o financiamento e os mecanismos de
coordenacio intergovernamental.

Sabe-se que o SUS enfrenta muitos
desafios e que, mesmo ap6s duas décadas
de implementacao, sua configuragio
institucional encontra-se ainda em processo
de adequacao no Pafs. H4 uma vasta litera-
tura critica que analisa tanto a organizacio,
funcionamento e gestao do sistema quanto
seus aspectos politico-institucionais, e que
aponta problemas de varias ordens, mas
nenhuma aborda a ideia de desmontagem
do sistema. Com todos os percalgos, os

“A regulacdo
Sederal, por meio
da implementacdo
do SNC, portanto,
parece ser uma
condicdo para
mobilizar e
vincular estados e
municipios em
torno das politicas
publicas de
cultura.”

pesquisadores, no geral, consideram o SUS
um grande avanco, quando comparado a
situacdo anterior a sua criacao.

Assim, conforme demonstrado por
Arretche (2010), a regulacio federal trouxe
contribui¢des e melhorias, por reduzir as
discrepancias municipais na provisao de
servicos publicos basicos de saude. Na
auséncia do exercicio/desempenho pela
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Unido de seu papel de regulamentacio e
de supervisdo, a tendéncia seria “uma
corrida para baixo” no gasto em saide dos
governos locais, prejudicando o atendi-
mento a populacio.

O Sistema Nacional de Cultura
como arranjo institucional de
articulagio e compartilhamento
interfederativo de politicas culturais

As politicas culturais empreendidas
pelo governo federal, em sua quase totali-
dade’, ndo apresentam, até o atual contexto,
tragos que as possam caractetizat como
politicas reguladas, nos termos de Arretche
(2010). Sao politicas de ambito nacional,
mas que em seu desenho, em geral, ndo
pteveem processos ¢ mecanismos de
descentralizacdo de agdes — e consequen-
temente de recursos — para estados e
municipios. Pode-se afirmar que o Minis-
tério da Cultura nio tem tradicio de
articulagdo com outras esferas de governo
para apoio de iniciativas publicas culturais
subnacionais. Nesse sentido, nao é usual
encontrar Nos programas ¢ projetos
federais da area intengdes e diretrizes para
uma atuacao interfederativa. Uma excecao
¢ o “Programa Arte Cultura e Cidadania —
Cultura Viva”, que, num processo incre-
mental, teve seu formato institucional
alterado, passando a “descentralizar” para
estados interessados no programa, como
meio de potencializar suas a¢oes e alcance.
Além disso, as acdes culturais federais
sofrem frequentes redesenhos e constantes
alteracoes programaticas e or¢amentarias.

Até meados da década passada, as
politicas culturais, de origem federal, prati-
camente se reduziam a politica de finan-
ciamento, via incentivo fiscal. O Programa
Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) —
instituido pela Lei Rouanet (Lei n° 8.313/

1991) —, no seu mecanismo de implemen-
tacdo III — Incentivo a projetos culturais, era
basicamente a politica cultural nacional. O
Pronac atendia e ainda atende essencial-
mente aos artistas, sejam eles das ditas
“grandes artes” ou “populares”.

Esse programa ainda representa o
“carro-chefe” das politicas culturais
oriundas do Ministério da Cultura. Entre-
tanto, no governo do presidente Lula, com
o ministro Gilberto Gil, iniciou-se um
movimento — pautado no discurso de
democratizacdo da cultura e promocio da
“cidadania cultural” — de construcio de
politicas publicas que, além de fomentar
praticas culturais em sua diversidade,
fossem capazes de assegurar a todos os
cidaddos brasileiros o exercicio dos direitos
culturais, dispostos na nossa Constitui¢ao
de 1988. Esse desafio converteu-se em
projetos de reformulacao de leis, redesenho
de mecanismos institucionais, inclusive
para uma atuacio intergovernamental, e na
elaboracao de novas a¢oes e programas.

O debate sobre o Sistema Nacional de
Cultura (SNC) foi lan¢ado pelo MINC em
2003. A ideia ja estava presente na platafor-
ma de governo do entdo presidenciavel Luis
Inacio Lula da Silva. A proposta foi ampla-
mente discutida em varios foruns, com a
participacao de representantes gover-
namentais das trés esferas, de mandatarios
do Poder Legislativo, de movimentos sociais
e de segmentos culturais da sociedade.

O projeto do Sistema Nacional de
Cultura ¢ resultado desse processo de
debates e de constituicio de um novo marco
legal® para a drea da cultura. Nesse sentido,
os argumentos apresentados no documento
Estruturacao, Institucionalizacao e Implementacao
do Sistema Nacional de Cultura (MINC, 2011)
alegam que se trata de uma politica
estruturante do campo, uma politica de
Estado, que se pretende mais resistente as
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alternancias democraticas de poder e garan-
tidora dos direitos culturais.

Em suma, os direitos culturais tém
caracteristicas mistas; sao simultanea-
mente civis, politicos, economicos e
sociais; subvertem as classificacdes
rigidas e adquirem estatuto proprio; e
necessitam, para efetivar-se, da acao
compartilhada de individuos, comuni-
dades e Estado.

Essa constatacgdo leva a concluir que
sao multiplas e complexas as agdes que
envolvem a implantacdo de um Sistema
Nacional de Cultura. Nio se trata de
colocar uma “camisa de forca” na
cultura, como pensam ctiticos isolados,
mas de fortalecer a politica piblica de
cultura. De fato, a criatividade humana
¢ livre e dinamica, como demonstra a
existéncia mesma da Histéria, e nao
cabe ao Estado dirigir seus passos.
No entanto, ha atribui¢bes que o
Estado, objetivamente, tem de cumprir:
(1) assegurar que a liberdade de criar
nao sofra impedimentos; (2) garantir
aos criadores as condi¢cdes materiais
para criar e usufruir dos beneficios
resultantes das obras que produzem;
(3) universalizar o acesso de todos os
cidaddos aos bens da cultura; (4) pro-
teger e promover as identidades e a
diversidade cultural; e (5) estimular o
intercambio cultural nacional e interna-
cional (MINC, 2011, p.106).

Assim, o sistema idealizado tem dupla
funcio; ¢ a0 mesmo tempo uma politica
publica nacional e um modelo de gestio
compartilhada, tal como o Sistema Unico
de Satde e o Sistema Unico de Assisténcia
Social. Conforme o documento, o SNC foi
concebido com um arranjo institucional

que possibilite articulagdo e pactuagao das
relagbes intergovernamentais, com instan-
cias de participa¢io e controle social, de
modo a viabilizar implementa¢io de poli-
ticas culturais em todo territério nacional.
De acordo com a proposta, a “esséncia”
do sistema ¢ a coordenagio e cooperagdo entre
os entes da federacio, para que se tenha
economicidade, eficiéncia, eficicia, equi-
dade e efetividade na aplicacao dos recursos
publicos.

O SNC tem como objetivo geral
“Formular e implantar politicas publicas
de cultura, democraticas e permanentes,
pactuadas entre os entes da federacio e a
sociedade civil, promovendo o desenvol-
vimento — humano, social e econdmico —
com pleno exercicio dos direitos culturais
e acesso aos bens e servicos culturais”
(MiNG, 2011, p. 42). E constituido pelos
seguintes elementos: 6rgaos gestores da cul-
tura, conselhos de politica cultural, confe-
réncias de cultura, sistemas de financiamento
(com fundos de fomento a cultura), planos
de cultura, sistemas setoriais de cultura,
comissOes intergestores tripartite e bipartite,
sistemas de informacdes e indicadores
culturais e programas de formacao na area
da cultura. Estrutura e componentes
bastante similares aos do SUS.

Sua configuracdo comporta a integra-
¢io dos sistemas municipais, estaduais e
distrital de cultura, e dos sistemas setotiais
(de bibliotecas, museus, patrimonio etc.), a
medida que forem criados (ou reformu-
lados) dentro dos parametros previstos na
proposta. Desse modo, conforme o docu-
mento do SNC, todos os sistemas de cultura
(estaduais e municipais) devem seguir,
balizados pelas condi¢bes e pertinéncia, o
mesmo desenho, ou seja, ter os mesmos ele-
mentos constitutivos do sistema nacional.
A adogao de um padrio de estrutura simi-
lar em todos os niveis governamentais pode
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ser explicada como estratégia para garantir
a existéncia dos foruns, instrumentos e
canais necessarios para facilitar o didlogo
politico e o fluxo de programas e recursos
relativos as politicas de cultura. Como
defesa ao questionamento da uniformi-
zacdo, que se estaria pondo a “cultura”
numa “camisa de for¢a”, argumenta-se que
o conteudo da politica publica local sera
construido principalmente pelas instancias
de negocia¢io e pactuagdo — entre governo
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Nacional de
Cultura

Sistemas
Nacionais Setoriais
de Cultura

Sistema
Nacional de Infor-
macoes ¢ Indicadores
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Fonte: MINC, 2011.

Figura 1: Sistema Nacional de Cultura
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Cultura

Formacao na Area

e sociedade — previstas no sistema muni-
cipal, em consonancia com a politica
estadual e nacional. Essa logica de cons-
trucio das politicas culturais asseguraria a
manifestacao da diversidade cultural
existente no territorio do Pais.

O diagrama seguinte, reproduzido do
documento Estruturacao, Institucionalizacio e
Implementagao do Sistema Nacional de Cultura
(Mixc, 2011, p. 45), pode ajudar na com-
preensdo da arquitetura estruturada.
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Figura 2: Sistema Estadual de Cultura
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Figura 3: Sistema Municipal de Cultura
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Posto que uma das finalidades da
politica publica Sistera Nacional de Cultura
¢ justamente articular a cooperaciao
intergovernamental, verifica-se que seu
recorte territorial é o federativo. Por isso,
vai se utilizar de mecanismos de inducio a
constituicao de sistemas distrital, estaduais
e municipais, com aparato institucional que
possibilite o estabelecimento de relacGes
de colaboracao entre os governos de
mesma estatura jurisdicional e entre
distintos niveis federativos.

Tal como no SUS, estdo previstos na
estrutura do SNC espagos institucio-
nalizados de articulacdo, pactuacio e
deliberagao para construcao de politicas
publicas de cultura, de forma comparti-
lhada entre Estado e sociedade. As prin-
cipais instancias de participa¢io social sao
as conferéncias de cultura e os conselhos
de politica cultural, nos quais devem ser
negociadas e deliberadas as diretrizes das
politicas publicas para o setor. Os conse-
lhos sdao de carater permanente e ambi-
ciona-se que tenham como uma de suas
principais atribui¢es a formulac¢io de
estratégias e diretrizes para a alocac¢do de
recursos das politicas publicas de cultura,
além de ter o papel de controle da execugao
dessas politicas.

Dessa configuracio complexa, o que
interessa para esse trabalho, nesse momento,
sdo as comissoes intergestores tripartite
(com representacao federal, estadual e
municipal) e bipartites (com representagio
estadual e municipal), por igualmente serem
espacos de concertagio e de estabelecimento
de acordos, porém com a especificidade de
se tratar de foéruns de pactuagio
interfederativa das a¢bes governamentais, no
que tange aos aspectos operacionais da
gestao do sistema. Essas arenas portam a
particularidade de possibilitarem o dialogo
permanente intergovernamental, essencial

para a tomada de compromissos politica-
mente negociados no ambito do Sistema
Nacional de Cultura, constituindo-se, desse
modo, como um dos principais mecanismos
de coordenac¢io e cooperacio federativa
dessa arquitetura institucional. A ideia das
comissoes intergestores foi uma das grandes
contribuicdes do SUS para a conducio de
um trabalho intergovernamental.

Importa também saber que a gestdo e
coordenacio do SNC, na esfera nacional,
competem ao Ministério da Cultura, e nos
outros niveis de governo, as secretarias
estaduais (distrital) e municipais de cultura
ou equivalentes. S30 esses elementos insti-
tucionais combinados que pretendem
permitir a regulagio federal, por meio da
construcao das regras de funcionamento do
sistema. Nesse sentido, verificam-se sinais
de uma politica regulada, nos termos de
Arretche (2010), uma vez que a autoridade
central ¢é responsavel pela formulacio (em
acordos negociados com a representa¢ao das
unidades subnacionais) do que vai ser exe-
cutado pela autoridade local, dentro dos
parimetros normatizados. Além disso,
cabera ao governo federal controlar a prin-
cipal fonte de financiamento e os meca-
nismos de coordenacio intergovernamental
do SNC. Fatores que afetam fortemente as
decisbes dos governos subnacionais, de
acordo com Arretche (2010).

Observa-se, portanto, que o arranjo
institucional intergovernamental projetado
na proposta do SNC — a semelhanca do
SUS — contempla a descentralizaciao de
politicas publicas a estados e municipios,
de forma regulamentada e sob a supervisao
do governo federal. Esse aspecto ¢ refor-
¢ado pelos instrumentos de gestdo
previstos para todos os entes federados que
aderirem ao SNC: planos e or¢amentos de
cultura, relatorios de gestao e sistemas de
informacoes e indicadores culturais. Os
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planos nacional, estaduais e municipais de
cultura visam a estabelecer planejamentos
decenais de politicas publicas que sejam
convergentes ou que tenham pontos de
contato potencializadores dos esfor¢os e
recursos. O planejamento or¢camentario
(com suas pegas: Planejamento Plurianual
(PPA) —, Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orgamentaria Anual — LOA)
seria a “ferramenta” de tradugao dos planos
de cultura de modo a expressar a projecao
das receitas e autorizar os limites de gastos
nos programas e a¢oes culturais propostos.
Quanto aos sistemas de informacdes e
relatérios de gestdo, sdo instrumentos de
apoio ao controle e supervisao.

Desde 2010, a adesio ao Sistema
Nacional de Cultura tem sido por meio da
assinatura de Acordos de Cooperacio
Federativa’, nos quais o governante do
municipio ou estado assume o compro-
misso, sobretudo, de criar, coordenar e
desenvolver o Sistema Municipal /Estadual
de Cultura, com os componentes previstos
na arquitetura do sistema, especialmente o
conselho de politica cultural, o plano de
cultura ¢ o fundo de cultura (o “CPEF”,
como ficou conhecido). E ao Ministério
da Cultura compete, entre outras obriga-
¢bes, criar condi¢Oes de natureza legal,
administrativa, participativa e orcamentaria
para o desenvolvimento do Sistema
Nacional de Cultura. Além disso, compro-
mete-se a compartilhar recursos para
execucao de programas, projetos e acoes
culturais, relativos ao SNC, bem como a
apoiar os estados e municipios em outros
quesitos, como na formacao de gestores e
agentes de cultura, na realizacdo das confe-
réncias de cultura, e na prépria criacio e
implementac¢ao dos sistemas subnacionais.

O processo de adesdao é voluntario
posto que os entes da federacdo tém auto-
nomia politico-administrativa, mas, assim

como no SUS, os mecanismos de induc¢io
desenhados se utilizam da estratégia de
explorar as relaces de dependéncia entre
os niveis governamentais, talhadas pelo
modelo do federalismo brasileiro vigente.
Entretanto, no caso da cultura, a pasta ndo
conta ainda com recursos financeiros vigo-
rosos e nem com uma estabilidade
orcamentaria, que lhe permita fazer dos
repasses de recursos um grande trunfo para
a coordenacdo das politicas dos entes
subnacionais (GONGCALVES ¢/ alii., 2008).
Pode-se inferir que é especialmente a
expectativa de mudanca nesse campo que
tem sido a for¢a motriz das adesdes. Ou
seja, ha o reconhecimento de que o poder
de coordenacio estd com a autoridade
central, que é quem podera fazer repasse
de recursos para as politicas acordadas nos
planos de cultura.

A proposta do SNC, nesse sentido,
também postula a reformulagao do Fundo
Nacional de Cultura para que ele seja o
principal mecanismo de financiamento
das politicas publicas de cultura. Para isso,
¢ preciso que o fundo tenha um formato
que possibilite realizar transa¢oes fundo
(nacional) a fundo (estaduais e muni-
cipais). Assim, esta em tramitagao no Con-
gresso Nacional o Projeto de Lei n® 6.722/
2010, referente ao Programa Nacional de
Fomento e Incentivo a Cultura (Procul-
tura), que pretende corrigir as distor¢des
identificadas na Lei Rouanet, e também
dispoe sobre a montagem de um esquema
de repasse de recursos do Fundo Nacional
de Cultura para Estados, Distrito Federal
e Municipios. Os governos estaduais e
municipais terdo que aportar recursos
proéprios aos seus respectivos fundos de
cultura, de modo que esses fundos possam
se tornar pecas centrais do sistema de
cofinanciamento das politicas puablicas
de cultura.
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Além disso, ha a Proposta de Emenda
Constitucional n° 150/2003, que tem como
principal objetivo designar recursos finan-
ceiros a cultura com vincula¢io orcamen-
taria. Busca-se, desse modo, criar condi¢oes
para o estabelecimento de transferéncias
regulares condicionadas ao cumprimento das
regras de uso dos recursos nos programas
e acoes culturais definidos nos planos de
cultura. Trata-se, portanto, de normas que
buscam vincular o gasto de recursos finan-
ceiros publicos a politicas especificas.
Nesse sentido, esse mecanismo seria mais
um aparato institucional que caracterizaria
o SNC como uma politica regulada, uma
vez que, para Arretche:

“Regras que vinculam as receitas dos
governos subnacionais ao gasto em
politicas especificas sio um compo-
nente central das politicas federais de
regulacdo das politicas descentrali-
zadas. Estas limitam a autonomia
decisoria das unidades constituintes
com relacido a alocacio de seus
proprios recursos.” (2010, p. 602).

No que diz respeito a questdo que
envolve o tema /Jmitacio da autoridade local
na tomada de decisao sobre o gasto, o cenario
atual, no qual ha total autonomia alocativa
dos governantes estaduais e municipais no
campo das politicas culturais, ¢ de assom-
brosas desigualdades inter e intraestaduais,
mesmo em se tratando de direitos
constitucionalizados. Como consequéncia,
nao ¢ igual territorialmente o acesso da po-
pulacdo a politicas publicas desse setor.
Nesse sentido, a area da cultura, por nao
ter politicas reguladas, nao é prioridade para
a autoridade local na alocacao de recursos
e tampouco na provisio de servigos. B,
como ainda ndo hd mecanismos de
atrelamento que constranjam o Poder

Executivo local a cumprir “patamares de
gasto ¢ modalidades de execucio das poli-
ticas” (ARRETCHE, 2010, p 603), os direitos
culturais nio estio assegurados a todos os
brasileiros.

Ademais, esse modelo de gestio —
analogo ao SUS —, que se realiza principal-
mente pelo estabelecimento de relagoes
coordenadas e cooperativas entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios, permitiria superar os limites impostos
pelos instrumentos atuais de colaborac¢do
— convénios e contratos —, simplificando
as relagoes burocraticas interfederativas.

Consideragdes finais

A regulacio federal ¢ um tema polémico
que gera demasiadas tensoes, pois ¢ inter-
pretada por muitos tedricos e atores poli-
ticos como uma grande intromissao (até
mesmo interveng¢ao) do governo federal nos
assuntos das outras unidades constituintes
da Federagio. O que estaria em jogo, ou
melhot, supostamente ameagada seria a
autonomia politica dos governos subna-
cionais frente a autoridade central. Porém,
ha outras leituras possiveis, como a de que
a regulagdo federal da descentralizaciao de
responsabilidades na condugio das politicas
publicas estatia, na verdade, reforcando uma
logica de fortalecimento dos governos
estaduais e municipais.

Em meio a essas controvérsias, o que
pode ser verificado, segundo a analise
comparativa realizada por Arretche (2010)
a respeito das politicas publicas descentra-
lizadas reguladas e nao reguladas, é que as
politicas ndo reguladas — nas quais a autori-
dade local goza de autonomia para tomar
decisbes sobre a formulacio e a execucao
das politicas — tém resultado num gasto
municipal baixo ou nulo em politicas
sociais. Esse comportamento-padrio
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demonstra que, sem constrangimentos
exbgenos aos municipios, os prefeitos nao
costumam eleger como prioridade a
alocacdo de recursos nas areas sociais,
como saude e educacido, que beneficiam
principalmente os mais pobres. Pode-se
dizer, com base na Munic 20006, que
ocortre 0 Mesmo comportamento para a
area da cultura.

A autonomia deciséria da autoridade
local assegura-lhe a possibilidade de
discordancia da politica conduzida pelo
governo central, ou seja, abre espaco para
projetos politicos divergentes, que tendem
a aumentar os patamares de desigualdade
no gasto publico e na provisao de servicos
publicos entre os municipios. Em
contraponto, a autoridade regulatéria
centralizada na Unido permite a adogao de
mecanismos institucionais que produzem
efeitos de convergéncia sobre os muni-
cipios, isto ¢, adesdo a objetivos que visam
a reduzir desigualdades interjurisdicionais,
relativas a atuacdo estatal no campo dos
servicos publicos municipais. Nesse sen-
tido, o federalismo brasileiro, como explica
Arretche (2010), combinaria duas ten-
déncias apenas aparentemente contradi-
torias, que seriam o papel regulatorio do
governo central operando no sentido da
uniformidade e a autonomia dos governos
locais operando no sentido da divergéncia
de politicas. E o equilibrio tenso entre o
fator de convergéncia e as forgas diver-
gentes, nas relagoes central-local, que reduz
o intervalo de discrepancias territoriais, no
que diz respeito a produgdo de politicas
publicas, sobretudo as sociais.

Portanto, para cumprir o disposto no
inciso 111, art. 3° da Constitui¢do, que faz
referéncia a um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil,
“erradicar a pobreza e a marginalizacio e
reduzir as designaldades sociais e regionais” (grifo

nosso), compete a Unido, por meio do
governo federal, atuar na superacio das
desigualdades interjurisdicionais, coorde-
nando a coopera¢do entre os diversos
centros de governo na produgio de poli-
ticas publicas, ou seja, exercendo seu papel
regulatorio e redistributivo.

Assim, a regulacio federal no formato
institucional SUS tem desempenhado o
papel “de ‘amarrar’ subunidades indepen-
dentes em torno de um dado objetivo
nacional” (ARRETCHE, 2010, p. 611). O SUS
desenvolveu mecanismos de enfrenta-
mento dos gargalos federativos de modo a
aprimorar a implementa¢ao de politicas
publicas federativas e a viabilizar a sua
gestao. Criaram-se espagos instituciona-
lizados de negociacao e pactuacgio, que
possibilitaram a conformacao de estraté-
gias de coordenacao intergovernamental.
Os Pactos de Saude, adotados a partir de
2000, sao decorréncia desse processo, que,
sob a compreensio de que se trata de um
federalismo cooperativo, como apresentado
por Franzese (2010), representa uma
composicio de autonomia com interdepen-
déncia e um compartilhamento entre
governo central e governos subnacionais
de compromissos politicos relacionados a
politica de sadde, decididos conjuntamente.

Poder-se-ia perguntar, a partir de outra
perspectiva tedrica, se a atual estrutura
institucional do SUS para a tomada de
decisdes — que hoje estd mais pautada pela
pactuacdo como mecanismo de coorde-
nacio interfederativa da politica de sadde,
ou seja, pelo compromisso politico entre
os gestores, do que pela estratégia de
induzir a tomada de decisbes no ambito
estadual e municipal a partir de incentivos
financeiros — nao configuraria um processo
decisério mais matricial entre os entes
tederados do que piramidal (centralizado
na autoridade no governo central). E se esse
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entendimento ndo questionaria a
pertinéncia da regulacido federal tal como
disposta por Arretche (2010). Entretanto,
conforme Arretche (2010), a regulacao
federal diz respeito ao conjunto da legisla-
¢ao federal sobre as politicas executadas
pelas unidades constituintes da federagao,
a autoridade para supervisionar essas poli-
ticas, ¢ a funcao de redistribuicdo de
recursos entre os entes federados, ou seja,
¢ o governo federal quem controla o
financiamento e os mecanismos de coorde-
nac¢io intergovernamental. Esse aparato
institucional exerce constrangimento sobre
as decisdes dos governos subnacionais.

Aleitura acerca do padrio de gasto dos
governos locais para politicas reguladas e nao
regiladas pode ser estendida, tomando como
base a Munic (2006) e outros levanta-
mentos, para as politicas culturais. Nesse
sentido, em razdo de nao haver, no campo
das politicas puiblicas de cultura, mecanis-
mos institucionais que induzam e regulem
a execucdo descentralizada, o painel é de
enorme desigualdade no territério nacional,
com centralizacdo de recursos e acdes no
Sudeste e grande fragmentacao de esforcos
e iniciativas. Juntam-se a esse cenario
desarticulacdo e auséncia de cooperacio
entre os entes federados nas agdes governa-
mentais do campo cultural.

Arranjos institucionais como o pro-
posto — com estratégias e instrumentos
interfederativos de planejamento, regulagao
e cofinanciamento — podem ter efeitos
positivos na performance da agao estatal, na
promocio ouindugio de politicas culturais,
tal como demonstrado por Arretche (2010)
nas areas de saude e educacio.

A regulacdo federal, por meio da
implementacio do SNC, portanto, parece
ser uma condi¢do para mobilizar e vincular
estados e municipios em torno das poli-
ticas publicas de cultura. Ademais, o

mecanismo de transferéncias condicio-
nadas de recursos “fundo a fundo”, central
para o cumprimento pela Unido do papel
de redistribuicio de receitas entre as uni-
dades subnacionais, tem previsao de
funcionar no SNC, tal como no SUS e no
SUAS, com base em regras transparentes
e, por isso, nao sujeito a barganhas poli-
ticas. Outro aspecto a destacar sobre a
proposta de politica regulada SNC é o papel
do sistema na reducdo das desigualdades
financeiras, técnicas e de gestio dos
governos subnacionais, para que tenham
capacidade de implementar politicas
publicas de cultura. Uma estratégia proje-
tada ¢ a de fortalecimento institucional
desses governos por meio de programas
de formagio e de capacitagdao nessa area.

De qualquer forma, nas politicas
publicas reguladas, ou seja, em que a Unido
compromete os governos subnacionais com
politicas especificas, ha a autonomia da
autoridade local sobre a execucio das poli-
ticas, assim como sobre a possibilidade da
discordancia e encerramento da cooperagao.
Ressalta-se que a adesao ao SNC ¢ uma
escolha (induzida, ¢ claro, principalmente
pela promessa de incentivos financeiros) do
governante da unidade federada. Além disso,
o projeto do SNC prevé instincias apro-
priadas para negociacoes federativas refe-
rentes a implementacdo e execucdo das
politicas culturais, que podem se configurar
em espacos de resolucdo de tensGes, por
meio da colabora¢ao e atuagdo conjunta. Em
tese, com os foruns tripartite de negociagao,
estados e municipios estdo incluidos no
processo de compartilhamento decisério da
Federagao. Trata-se, dessa forma, de uma
combinagio entre regulacio federal (regula-
mentagao e supervisao) e autonomia local
(porém pautada por legislacdo federal).

O Sistema Nacional de Cultura pode,
portanto, tornar viavel a pactuacdo — no
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campo da cultura —da distribui¢do de com-
peténcias e atribui¢oes pelos trés niveis de
governo. A aposta ¢ a de que a concertacio
advinda do pacto federativo permitiria a
integracdo das politicas culturais, que
podem evitar agdes atomizadas e supet-
postas, causadoras de desperdicios de
varios recursos. Considerando todos esses
aspectos, o SNC também pode ser visto
como uma politica estratégica para o desen-
volvimento local, articulando-o com o
regional e com o nacional.

A atuagio federal, via SNC, no que tange
a participacdo cidada na gestdo da “coisa
publica”, pretende também instigar o
protagonismo da populagio do “lugar” para
adefinicao de suas politicas culturais. Por isso,
o municipio (e/ou estado) deve, ao ctiar o
seu sistema, “reproduzit” o desenho do SNC
(dentro da pertinéncia), principalmente no
que se refere as instancias de articulacio,
pactuagio e deliberacdo com a sociedade civil.
O discurso ¢ que, desse modo, estar-se-a
criando condi¢Ges para dinamizar a diversi-
dade cultural, que é um dos principios do
Sistema Nacional de Cultura.

Outra aposta, que diz respeito ao SNC
como politica garantidora de acesso (do
exercicio dos direitos culturais), por meio
dainducao dos governantes locais na provi-
sao de politicas publicas, é possibilitar o
desenvolvimento de potencialidades
culturais em todo o Brasil, ou seja, investir
no estimulo a interacées socio-culturais,

compreendendo que o contato com o
“diferente” é provocador/instigador de
questionamentos e de inquieta¢des. E, por
isso, tem potencial de alargamento do hori-
zonte de possibilidades dos modos de criar,
fazer e viver dos diferentes grupos forma-
dores da sociedade brasileira.

Assim, pode-se chegar a conclusao de
que a proposta do SNC, por todos os seus
componentes ¢ instrumentos, enquadra-se
na conceituagao de politica regulada, tal como
o SUS. Com isso, vislumbra-se a possibili-
dade de equalizar a oferta de ac¢les que
possam garantir os direitos culturais, cons-
tituindo-se em uma forma de reverter as
desigualdades inter e intraestaduais no que
tange a promog¢ao de politicas culturais e
40 seu acesso.

Por fim, arranjos institucionais
intergovernamentais que reforcem os
papéis regulatério e redistributivo do
governo central, conforme Arretche (2010),
parecem ser mecanismos necessarios para
obter cooperacio entre jurisdicGes. Nesse
sentido, o Sistema Nacional de Cultura é
apontado como essencial para fortalecer a
funcao do Estado na institucionaliza¢do
das politicas publicas culturais. Portanto, a
regulacdo federal pode ser indispensavel
para induzir a universalizagao das politicas
publicas de cultura e, dessa forma, garantir

a nominada “cidadania cultural”.
(Artigo recebido em janeiro de 2013. Versao
final em marco de 2013).
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Notas

! Este artigo é uma versio revisada e ampliada do trabalho “Relagoes Federativas e Arranjos
Institucionais Intergovernamentais: o Sistema Nacional de Cultura” apresentado (e publicado
nos Anais) no VIII ENECULT — Encontro de Estudos Multidisciplinares em Cultura, promo-
vido pelo Centro de Estudos Multidisciplinares em Cultura (Cult), pelo Programa Multidisciplinar
de Pés-Graduacio em Cultura e Sociedade—Pds-Cultura, pela Faculdade de Comunicacio e
pelo Instituto de Humanidades, Artes e Ciéncias Professor Milton Santos (IHAC), da Universi-
dade Federal da Bahia, realizado de 8 a 10 de agosto de 2012.

2 Segundo Franzese (2010), a teoria do federalismo cooperativo, elaborada por Motton
Grodzins (1966) e Daniel Elazar (1962), tem sua origem na ideia de federalismo como pacto, e
foi apresentada como uma alternativa a abordagem norte-americana do federalismo dual (sepa-
ra¢do absoluta de competéncias), posto que assevera a existéncia de uma indispensavel interacio
entre as esferas de governo na estrutura federativa, ou seja, “(...) o federalismo nao significa
apenas a afirmacio de autonomia entre os entes, mas uma combinacdo de autonomia (self rule)
com interdependéncia (shared rule)”. (Franzese, 2010:21-22).

> A Emenda Constitucional n® 71, promulgada no dia 29 de novembro de 2012, institui o
Sistema Nacional de Cultura. Foi apresentada pelo deputado Paulo Pimenta (PT-RS) em 2005,
como Proposta de Emenda Constitucional. A PEC n® 416/2005 foi aprovada nos dois turnos da
Camara Federal, no primeiro semestre de 2012, na forma do substitutivo da comissao especial,
de relatoria do deputado Paulo Rubem Santiago (PDT-PE), que incorporou em seu texto a
configuracio institucional presente no documento do Ministério da Cultura Estruturagao,
Institucionalizacao e Inmplementagio do Sistema Nacional de Cultura. No Senado Federal, ja como Pro-
posta de Emenda Constitucional n° 34/2012, teve como relatora a entao senadora Marta Suplicy,
que se empenhou para que sua aprovagio ocorresse em tempo recorde.

* A respeito do debate acerca dos direitos culturais dos cidadios brasileiros presentes na
Constitui¢ao de 1988, ver Silva (2001), Cunha Filho (2000), Cunha Filho (2011), Mata Machado
(2007), Mata Machado (2011).

5 Apesat de 57,9% das administraces municipais terem respondido — a pesquisa Munic
(2006) — positivamente acerca da existéncia de politica cultural municipal, esse nimero deve ser
relativizado. Calabre (2009) pondera que ¢ necessatio pesquisar e analisar detalhadamente com
que conceitos de politica cultural atuam as gestGes municipais, sob o argumento de que, quando
se examina os outros dados relacionados, verifica-se percentual alto de auséncia de estrutura
especifica para a gestao municipal na area da cultura. Situagao que inviabilizaria a implementacio
de politicas para o setor. Por isso, para Calabre (2009), haveria uma confusdo conceitual, na qual
os gestores estariam considerando como  politica cultural um somatério de agdes implementadas
de maneira dispersa, ndo planejada, sem relagdo entre si e de alcance limitado.

O Pacto pela Satde foi publicado na Portatia do Ministétio da Satde GM/MS n°399, de
22 de fevereiro de 2006. E mais uma forma de consolidacio do SUS por meio de um conjunto
de reformas institucionais pactuado entre as trés esferas de gestio (Unido, Estados e Municipi-
0s), em que a implementacdo do Pacto pela Satde ocorre pela adesao de Municipios, Estados e
Unido ao Termo de Compromisso de Gestio (TCG), que substitui os processos anteriores de
habilitagdo e estabelece metas e compromissos para cada ente da Federacido, e que deve ser
renovado anualmente (conforme informacio na pagina do Ministério da Saude http://portal.
saude.gov.bt/portal/saude/ profissional/ area.cfmrid_area=1021, acesso em 11 de janeiro de
2013).
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7 Cabetia uma analise detalhada das politicas voltadas ao pattimoénio, aos museus e as bibli-
otecas publicas para melhor identificacdo; porém, esses setores nao sao objeto deste estudo.
Entretanto, suas politicas possuem arranjos sistémicos, que foram desenvolvidos ou fortaleci-
dos institucionalmente a partir da metade da década passada, isto ¢, dentro do contexto de
reestruturacdo das politicas culturais federais.

 Ha ainda: o Plano Nacional de Cultura (Lei n® 12.343/2010); o Programa Nacional de
Fomento e Incentivo a4 Cultura (ProCultura) — Projeto de Lei n® 6.722/2010 —, que inclui o
redesenho institucional do Fundo Nacional de Cultura; o projeto de vinculagio de recursos para a
cultura (Proposta de Emenda Patlamentar — PEC n® 150/2003); a inser¢do da cultura como direito
social no art. 6° da Constituicaio (PEC n® 49/2001); a proposta de revisao da Lei de Direito
Autoral; entre outros projetos.

! Até 7 de janeiro de 2013, foram realizados acordos de cooperacio federativa com 23
estados da Federagio (incluindo o Distrito Federal), o que representa 85,2% do universo, e com
1.411 municipios, 25,4% dos 5.564 entes federados municipais.
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Resumo — Resumen — Abstract

Politicas publicas e relagdes federativas: o Sistema Nacional de Cultura como

arranjo institucional de coordenacgio e cooperagio intergovernamental

Adélia Zimbrao

Este texto tem o objetivo de analisar o projeto do Sisterza Nacional de Cultura balizado por
questoes referentes as relacGes federativas e a descentralizacdo de politicas publicas. Para esse
intento, toma como base a conceituacio politica regulada e nao regulada, elaborada por Marta Arretche
para distinguir relagdes intergovernamentais central-local atinentes a autoridade sobre a formu-
lagdo e sobre a execucdo de politicas publicas. Examina-se a configuracio institucional de articu-
lagdo e compartilhamento interfederativo de politicas publicas de cultura presente na proposta
dessa politica cultural, tendo como referéncia o Sistema Unico de Satde. Arranjos com meca-
nismos institucionais que induzam e regulem a execu¢ao descentralizada, como o proposto no
Sistema Nacional de Cultura, patecem ser uma condi¢ao para mobilizar e vincular estados e muni-
cipios em torno das politicas publicas de cultura. A aposta ¢ de que espacos institucionalizados de
negociacio e pactuagiao podem proporcionar melhorias no dialogo e na cooperacio entre os entes
federados, para o desenvolvimento de a¢des governamentais na area cultural.

Palavras-chave: Politicas publicas de cultura; Sistema Nacional de Cultura; relagSes federativas

Relaciones Federativas y Politica Publica: Sistema Nacional de Cultura como me-

canismo institucional de coordinacién y cooperacion intergubernamental

Adélia Zimbrao

Este texto tiene como objetivo analizar el Proyecto del Sistema Nacional de Cultura demar-
cado por cuestiones relativas a relaciones federales y la descentralizacién de las politicas pabli-
cas. Para esto, se basa en los conceptos de politica regulado y no regulado, elaborados por Marta
Arretche para distinguir relaciones centro-localidades intergubernamentales relacionadas con la
autoridad en la formulacion y la implementacién de politicas publicas. Examina la configuracién
institucional de articulacion interfederativo y el intercambio de las politicas culturales publicas
en el disefio de esta politica cultural, teniendo como referencia el Sistema Nacional de Salud.
Configuraciones con mecanismos institucionales que inducen y regulan la ejecucion descentra-
lizada, como se propone en el Proyecto Sistema Nacional de Cultura, parece ser una condicion
para movilizar y unir los estados y municipios alrededor de las politicas piblicas de la cultura. La
apuesta es que los espacios institucionalizados de negociacion y el acuerdo puedan proporcio-
nar mejoras en el didlogo y en la cooperacion entre las entidades federativas, para el desarrollo
de las acciones gubernamentales en el area cultural.

Palabras clave: Politicas publicas de cultura; Sistema Nacional de Cultura; Relaciones
Federativas

Federative Relations and Public Policy: National Culture System as institutional
arrangement for coordination and intergovernmental cooperation
Adélia Zimbrao

This article analyzes the National Culture System project focusing on questions on federative
relations and decentralization of public policies, in particular on the relationships between cen-
tral, state and local administrations, as they deal with the elaboration and implementation of
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public policies. For this purpose, we rely on the concepts of regulated and unregulated policies
formulated by Marta Arretche. In examining such processes and mechanisms, comparisons with
its analogue, the National Health System appears to be relevant. Institutional arrangements that
induce and regulate decentralized execution, as proposed in the National Culture System, facilitates
the mobilization of the public actors involved, strengthening the ties between them around the
public cultural policies. The main idea is that the creation of institutionalized spaces of negotiation
and agreement may bring dialogue and cooperation among federal entities for the development
of governmental actions in the cultural area.
Keywords: Cultural Public Policies; National Culture System; Federative Relations
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Alinhando o modelo, o método de
implementacdo e a prdtica

de gestdo do conhecimento (GC): o
caso do Repositorio do Conhecimento

do Instituto de Pesquisa Econéomica
Aplicada (RClpeaq)

Fbio Ferreira Batista e Veruska da Silva Costa

Introducio

Entre as decisdes mais importantes para o éxito da implementacao da gestio
do conhecimento (GC) nas organizagoes, encontram-se as escolhas do modelo,
do método de implementagao e das praticas mais adequadas para alcangar os
resultados esperados com a iniciativa.

Organizagdes publicas brasileiras vém adotando modelos distintos no momento
de implementar GC (BArBOsA, 2011 e ALVARENGA NETO e VIEIRA, 2011). O objetivo
deste artigo ¢ analisar como o Instituto de Pesquisa Econoémica Aplicada (Ipea)
implementou de forma alinhada um modelo, um método e uma pratica de gestao
do conhecimento (GC). O referencial teérico utilizado é o Modelo de Gestao do
Conhecimento para a Administragaio Publica Brasileira, construido por um dos
autores deste trabalho apods a realizagao de uma revisdo sistematica da literatura
sobre modelos de GC na administracao publica (Batista, 2012).

Além dessa introducao, este artigo é composto de trés secoes. Na primeira,

“Modelo tedrico e conceitual de gestio do conhecimento (GC)”, definimos
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conceitos, apresentamos o referencial
teorico e detalhamos o Modelo de Gestao
do Conhecimento para a Administracio
Publica Brasileira — proposto e adotado
pelo Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (Ipea). Em seguida, descrevemos
o roteiro para a elaboragio do plano de
GC utilizado pela instituigao.

Na segunda sec¢io, “Implementacio da
gestao do conhecimento no Ipea”,
apresentamos o perfil organizacional do Ipea
e analisamos como a fundacio elaborou e
implementou o projeto RClpea com base
no modelo e no roteiro escolhidos.

Finalmente, na terceira e dltima secio,
“Consideracdes finais”, destacamos os
resultados da implementagiao da gestao do
conhecimento para a instituicao.

Modelo tedérico e conceitual
de gestao do conhecimento (GC)

Para uma melhor compreensio,
apresentamos, a seguir, algumas defini¢Ges
de conceitos importantes adotadas neste
trabalho e extraidas da literatura sobre GC:

i) Gestao do conhecimento na admi
nistracdo publica brasileira:

“(...) um método integrado de ctiat,
compartilhar e aplicar o conhecimento
para aumentar a eficiéncia; melhorar a
qualidade e a efetividade social; e
contribuir para a legalidade, impessoa-
lidade, moralidade e publicidade na
administracado publica e para o
desenvolvimento brasileiro.”” (BATISTA,
2012, p. 49)

ii) Conhecimento:

“(...) uma mistura fluida de expe-
riéncia condensada, valores, informacio

contextual e znsight expetimentado, a qual
proporciona uma infraestrutura para
avaliacdo e incorporacdo de novas
experiéncias e informagoes. Ele tem
origem e ¢ aplicado na mente dos
conhecedores. Nas organizacoes, cle
costuma estar embutido nio s6 em
documentos ou repositérios, mas
também nas rotinas, processos, praticas
e normas organizacionais.” (DAVENPORT
e Prusak, 1998, p. 5)

iif) Conhecimento tacito:

“(...) é altamente pessoal e dificil
de formalizar, sendo dificil de ser
comunicado ou compartilhado com
outros. Insights subjetivos, intuicoes
e dicas integram esta categoria de
conhecimento. Além disso, conheci-
mento tacito é profundamente enrai-
zado na ac¢do e experiéncia do
individuo, assim como nos ideais,
valores ou emogoes abracados por
ele ou ela.” (NONAKA ¢ TAKEUCHI,
1995, p. 8)

iv) Conhecimento explicito:

“(...) pode ser expresso em palavras
e numeros, e facilmente comunicado
e compartilhado na forma de dados,
tormulas cientificas, procedimentos
codificados ou principios universais (...)
pode ser facilmente ‘processado’ por
um computador, transmitido
eletronicamente ou armazenado em
banco de dados.” (NonaKkAa e
TAkeUCHL, 1995, pp. 8-9)

v) Repositério do conhecimento:

“Repositorios do conhecimento
sao normalmente tipos de ztranets ou
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portais que servem patra preservar,
gerenciar e alavancar a memoria
organizacional (...) Ha varios tipos
diferentes  de
do conhecimento utilizado hoje (...)

repositorios

eles podem ser classificados de
maneiras diferentes. Em geral, um
repositério de conhecimento contera
mais do que documentos (sistema de
gestao de documentos), dados
(banco de dados), ou registros
(sistema de gestao de registros).
Um repositério do conhecimento
contera conhecimento valioso que
¢ uma mistura de conhecimento
tacito e explicito, baseado nas
experiéncias tnicas dos individuos
que sdo ou foram parte daquela
companhia, assim como o Know-
how que tem sido tentado, testado
e demonstrado como bem sucedido
em situacOes de trabalho.” (DALKIR,
2011, pp. 213-214)

Ao realizar uma revisao sistematica da
literatura sobre modelos de GC na obra
“Modelo de GC para a Administracao
Puablica (AP) Brasileira”, Batista conclui
que: 1) hd poucos estudos que propdem
modelos especificos para a AP (SALAVATI,
SHAFEI e SHAGHAYEGH, 2010 e
MoNAVVARIAN e Kasagr, 2007); i) ¢ muito
frequente encontrar estudos de caso nos
quais os autores utilizam modelos ja
existentes; iii) sdo escassos os trabalhos
propondo modelos de GC holisticos e
especificos para a AP; e iv) até os poucos
modelos de GC para a AP nao apresentam
contribui¢ées relevantes para a
implementacio da GC na AP brasileira
(Batista, 2012).

A luz da revisio de literatura ¢ baseado
em modelos, instrumentos de avaliacio e
roteiros de implementacio da GC

utilizados na AP, Batista constréi e propoe
o Modelo de GC para a AP Brasileira
(SALAVATI, SHAFEI € SHAGHAYEGH, 2010;
Fonseca, 2006; INSTRUMENTO PARA A
AvariacAo Da GestAo Pusrica, Cicro
2010; Aro, 2009; OrcDp, 2003; THE KNOw
NEeTworK, 2011; EuroPEAN KM Forum,
2001; Hesig, 2009, entre outros).

As seguintes caracteristicas desse
modelo, entre outras, levaram o Ipea a
adota-lo: i) simplicidade; ii) praticidade;

“. 0
conbecimento
tdacito pode ser
explicitado e
incluido no
repositorio por
meio de videos
com narrativas,
compartilbamento
de licoes
aprendidas e de
melbores
praticas”

iif) defini¢ao clara, objetiva e contextua-
lizada de GC para a AP; iv) solida funda-
mentacao teodrica; v) relevancia e utilidade
para a AP; vi) contempla fatores criticos
de sucesso; e vi) manual de implemen-
tacio de GC que acompanha a obra
(Batista, 2012).

Passamos, a seguir, a descrever esse
modelo.
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Modelo de Gestiao do Conheci-
mento para a Administragao
Publica Brasileira

A Figura 1 mostra os seis compo-
nentes do Modelo de Gestao do Conheci-
mento para a Administracio Publica
Brasileira proposto e utilizado pelo Ipea:
i) direcionadores estratégicos: visio,
missao, objetivos estratégicos, estratégias
e metas; ii) viabilizadores: lideranca,
tecnologia, pessoas e processos; iii) ciclo
de GC: identificar, criar, armazenar, com-
partilhar e aplicar; iv) ciclo KDCA;
v) resultados de GC; e vi) partes interes-
sadas: cidaddo-usuario e sociedade
(Bartista, 2012).

O modelo foi construido com base nos
componentes identificados na revisio da
literatura sobre modelos de GC e nos
modelos, instrumentos de avaliacdo e
roteiros de implementacio de GC utilizados
por organizagdes publicas (BATisTa, 2012).

Os direcionadores estratégicos, isto ¢,
a visao de futuro, a missdo institucional,
0s objetivos estratégicos e as metas, S20 0
primeiro componente e servem de
fundamento para o modelo. E essencial
para éxito da iniciativa alinhar a Gestao do
Conhecimento (GC) com tais direcio-
nadores. Assim, a GC servird como instru-
mento para alcangar os resultados
organizacionais (Batista, 2012).

Os fatores criticos de sucesso ou viabili-
zadores da GC constituem o segundo compo-
nente do modelo. Sao eles: i) lideranca;
i) tecnologia; iii) pessoas; e iv) processos
(Barista, 2012).

O terceiro componente do Modelo de
GC para a Administracao Publica Brasileira
¢ o processo de GC. Para mobilizar de
maneira sistematica o conhecimento para
alcancgar os objetivos organizacionais, cinco
atividades do processo de GC sao
necessarias: identificar, criar, armazenar,

Viabilizadores

Aplicar

Lideranca

Compartilhar

Wil

Processo de GC

Armazenar

Tt . ¢ 1 1 17

Partes Interessadas
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o |
e
e
o g
=
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(¢}
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Visao, Missao, Objetivos Estratégicos, Estratégias e Metas

Fonte: BATISTA, 2012.

Figura 1: Modelo de Gestio do Conhecimento para a Administragio

Publica Brasileira
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compartilhar e aplicar o conhecimento.
Essas atividades devem ser colocadas em
pratica na gestao de processos e de projetos.
Para tal, deve-se utilizar o ciclo KDCA
(Batista, 2012).

O ciclo KDCA ¢ composto de quatro
etapas. O objetivo da primeira etapa,
Knowledge (conhecimento), ¢ elaborar o
plano de GC. Na segunda etapa, Do
(executar), a organiza¢ao deve: 1) educar e
capacitar os colaboradores; 2) executar o
plano de GC; e 3) coletar dados e
informag¢des. Na terceira etapa, Check
(verificar), é verificado se a meta de
melhoria da qualidade foi alcancada e se o
plano de GC foi executado conforme
previsto. Finalmente, na etapa ¢ (corrigir
ou armazenar), caso a meta nao tenha sido
atingida, a organiza¢do corrige eventuais
erros nas atividades do processo de GC
(identifica¢do, criacdo, compartilhamento
e aplica¢do do conhecimento). Se a meta
foi alcanc¢ada, a organizacdo armazena o
novo conhecimento por meio da padro-
nizagdo (Batista, 2012).

Como se trata de um modelo de GC
com foco em resultados, o quinto
componente enfoca os resultados da
gestdao do conhecimento. Ha dois tipos de
resultados esperados com a implemen-
tacio da GC: imediatos e finais.
Os resultados imediatos sao apren-
dizagem e inovagdao. Como consequéncia,
ha o incremento da capacidade de
realizacdo do individuo, da equipe, da
organiza¢ido e da sociedade na identi-
ficagao, criacio, armazenamento, compar-
tilhamento e aplicagdo do conhecimento
(Bartista, 2012).

Os resultados finais destacados no
modelo sao consequéncia dos resultados
imediatos (aprendizagem e inovacio; e
aumento da capacidade de realizacdo do
individuo, das equipes, da organizacdo e

da sociedade) e consistem em: aumentar a
eficiéncia; melhorar a qualidade e a
efetividade social; contribuir para a legali-
dade, impessoalidade, moralidade e publi-
cidade na administragdo publica e para o
desenvolvimento brasileiro (BATISTA,
2012).

Finalmente, o sexto e dltimo compo-
nente do modelo de GC para a adminis-
tragdo publica sdo as partes interessadas, a
saber: o cidaddo-usuario e a sociedade. F
fundamental para a organizacdo publica
gerenciar o conhecimento sobre os cidadaos-
usudrios para que ela possa cumprir sua
missdo e atender as necessidades e
expectativas em relagcdo aos servigos
prestados. Identificar as necessidades e
expectativas da sociedade em geral é uma
tarefa relevante na gestio do conhecimento
nas organiza¢bes publicas. Para a GC na
administracao publica é importante abordar
temas relevantes para a sociedade, tais como:
desenvolvimento, responsabilidade puiblica,
transparéncia, incluso social, interagio e
gestao do impacto da atuacio da
organiza¢do na sociedade (BATISTA, 2012).

Na proxima se¢do, apresentamos o
roteiro para a elaboracdo do plano de GC
utilizado pelo Ipea. Esse roteiro ¢ baseado
no Modelo de GC para a Administra¢ao
Publica Brasileira que acabamos de
descrever.

Roteiro para a elaboragio
do plano de gestdo do conheci-
mento (GC)

As seguintes perguntas norteiam as
etapas de elaboragdo do plano de gestao
do conhecimento (PGC): i) Onde estamos
agora? if) Onde queremos estar? iii) Como
chegaremos 1a? iv) Quais sdo as métricas
ou indicadores para avaliar o grau de
sucessor ¢ v) Estamos alcancando nossos
objetivos e visao de GC?
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Para responder a pergunta “Onde
estamos agora?” (etapa 1), a organizagao
publica deve, em primeiro lugar, realizar a
autoavaliagdo do grau de maturidade em
GC (passo 1). A autoavaliacdo ¢ baseada
em sete critérios do instrumento para a
avaliacio do grau de maturidade em GC, a
saber: 1) lideranca em GC; 2) processo; 3)
pessoas; 4) tecnologia; 5) processo de GC;
6) aprendizagem e inovacio; e 7) resultados
da GC.

Cada um dos critérios elencados acima
¢ constituido de assertivas — totalizando 42
— que devem ser cuidadosamente analisadas
e pontuadas com base em evidéncias. A
autoavaliacdo permite identificar o grau de
maturidade em GC da organizacio, assim
como realizar benchmarking com organi-
zagOes congéneres. Utilizam-se duas escalas
na aplicacao do instrumento (Batista, 2012).

Ap6s a realizacdo da autoavaliacio,
a organizac¢do identifica seus pontos
fortes (PF) e oportunidades de melhoria
OM (passo 2). Aqui é possivel identificar
o que esta bom (PF) e o que precisa ser
melhorado (OM) para que ocorra a
efetiva institucionalizacao da GC na
organizacao.

O passo seguinte na elabora¢io do
PGC ¢ identificar as lacunas de conheci-
mento (passo 3). Uma lacuna do conheci-
mento é a diferenca entre o que a
organizag¢do sabe e o que ela deveria saber
para alcancar seus objetivos estratégicos.
E nesse ponto que ocorrerd a intervengio
da gestao do conhecimento. No planeja-
mento estratégico procuram-se eliminar as
lacunas estratégicas (diferenca entre o que
a organizac¢io faz e o que ela deveria fazer
para alcancar seus objetivos estratégicos)
por meio da eliminagdo das lacunas do
conhecimento.

Apbs identificar as lacunas do
conhecimento e para responder a pergunta

“Onde queremos estar?” (etapa 2), a
organizac¢ao define a visdo de gestio do
conhecimento (passo 4), isto ¢, a situacao
futura apos a implementacao da GC em
que a lacuna de conhecimento ja tera sido
eliminada.

Em seguida, para responder a
pergunta “Como chegaremos 14?” (etapa
3), a organizacao deve executar os
seguintes passos: i) definicio dos objetivos
e estratégia de GC (passo 5); ii) elaboracao
do plano de gestao do conhecimento
(PGC) (passo 6); e ii) elabora¢ao do plano
de melhoria do grau de maturidade em
GC (PMM) (passo 7).

O PGC mostra como a organizag¢ao
eliminara as lacunas do conhecimento,
enquanto que o PMM aponta para as agdes
a serem executadas para trabalhar as
oportunidades de melhoria (OM) identi-
ficadas na autoavaliacdo e, consequen-
temente, para elevar o grau de maturidade
em GC na organizagao.

Em seguida, para responder a pergunta
“Quais sao as métricas para avaliar o grau
de sucesso?” (etapa 4), a organizacao
devera elaborar os indicadores dos resul-
tados da estratégia (passo 8) para verificar
o sucesso na eliminacdo das lacunas do
conhecimento. Para avaliar se estd havendo
ou nao elevacio no grau de maturidade em
GC, a organiza¢do comparara a pontuagao
obtida no diagndstico atual com o
diagnostico anterior (passo 9).

Finalmente, para responder a pergunta
“Estamos alcancando nossos objetivos e
visdo de GC” (etapa 5), a organiza¢ao deve
realizar o monitoramento, avaliacio e
elaboracio de relatorios (passo 10).

Na proxima se¢do, apresentamos o
perfil organizacional do Ipea e descre-
vemos como a instituicio elaborou seu
plano de GC com base no roteiro aqui
apresentado.
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Implementagio da gestio do
conhecimento no Ipea

Perfil organizacional

O Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (Ipea) é uma fundacdo publica
federal vinculada a Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica
(SAE/PR). Suas atividades de pesquisa
fornecem suporte técnico e institucional as
acOes governamentais para a formulagio e
reformulac¢do de politicas publicas e
programas de desenvolvimento brasileiros.
Os trabalhos do Ipea chegam a sociedade
por meio de inumeras publicacdes,
seminarios, assessoramento técnico, cursos
e divulgacdo na imprensa e, mais recente-
mente, via programa semanal de TV em
canal fechado.

Elaboragido do plano de gestdo
do conhecimento (GC) do Ipea

Seguindo o roteiro para a elaboragao
do plano de gestao do conhecimento
apresentado, o Ipea iniciou a elaboracio
do seu plano de GC com a realizagio da
autoavaliacdo. O Ipea obteve uma
pontua¢ao de 75,8 de um total de 210
pontos. Com essa pontuagido, o Ipea
encontra-se ainda na primeira etapa
(reagdo) dos graus de maturidade em GC.
As demais etapas sio: iniciacdo (125
pontos), introdu¢do (expansao — 146
pontos), refinamento (188 pontos), e
maturidade (210 pontos).

Na autoavaliagio, o Ipea identificou
também os pontos fortes (PF) e as
oportunidades de melhoria (OM). E
importante destacar que, no critério 5.0
Processo de Conbecimento, o Ipea identificou
a OM “inexisténcia de um processo
sistematizado de armazenamento, reno-
vacdo, acesso e utilizacio do conheci-
mento produzido na institui¢ao”. Essa

OM ajudou a identificar a lacuna do
conhecimento em que a intervengdo de
GC deveria ocorret.

O Ipea decidiu iniciar a implementa¢io
da GC para eliminar a seguinte lacuna
estratégica do conhecimento: o conheci-
mento produzido pelo Ipea nio estava
representado, organizado e armazenado de
forma estruturada e nao seguia as recomen-
dagdes internacionais para a disseminacao,
acesso ¢ utilizagio da informacao, visando

“Os
repositorios
institucionais tém
sido abordados
tanto como uma
Jerramenta quanto
como uma
estratégia para
maximizar a
visibilidade da
pesquisa de uma
instituicdo.”

a aumentar a visibilidade da pesquisa ¢ a
interoperabilidade em rede.

A situacdo esperada depois da imple-
mentacao da GC, isto é, a visdo de GC
definida pelo Ipea foi: “Conhecimento
produzido pelo Ipea representado,
organizado e¢ armazenado de forma
estruturada, seguindo as recomendag¢oes
internacionais para a disseminac¢ao, acesso
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e utilizacdo da informacio, permitindo,
assim, sua utiliza¢ao adequada pelo piblico
interno e externo”.

Os principais objetivos definidos pelo
Ipea para alcancar a visao de GC foram:
i) aumentar a visibilidade e o acesso a
pesquisa e a interoperabilidade de toda a
producio do Ipea em rede; ii) recuperar
os documentos pelo texto completo ou
por meio de busca simples e avancada e
disponibilizar informacdes estatisticas de
acesso ¢ download; iii) identificar as
publicagcdes mais acessadas; iv) mostrar
as relacOes existentes entre as publica¢oes
do Ipea, em seus diversos suportes
eletronicos.

Para isso, o instituto definiu a estratégia
de implantar processo de representacio,
organizagdo, armazenamento, renovagao,
disseminacao, acesso e utilizacio do
conhecimento produzido nos processos
finalisticos do Ipea.

O Ipea ainda nio elaborou o plano de
melhoria do grau de maturidade em GC
(passo 7). Por isso, passamos agora para o
passo seguinte: indicadores de resultados
da estratégia.

Para monitorar se a estratégia de GC
da organizacio estd sendo bem-sucedida,
o Ipea decidiu adotar indicadores relativos
aos processos de representacio, orga-
nizacio, armazenamento/disseminacio,
acesso ¢ utilizacio do conhecimento. Para
cada processo foram elaborados indicado-
res, a saber: i) armazenamento/dissemi-
nacao, ii) acesso, e iii) utilizacao.

A autoavaliacdo deverd se repetir
anualmente. Assim, o passo 9 (pontuac¢io
na autoavaliacdo) ocorrerd com essa perio-
dicidade. Ja o passo 10 (monitoramento,
avaliacao e elaboracao de relatérios) sera
executado mensalmente.

Em sintese, o Ipea seguiu o roteiro para
a elaboracdo do plano de gestao do

conhecimento apresentado para eliminar a
lacuna do conhecimento referente aos
processos de representagdo, organizacio,
disseminacio, acesso e utilizacio do
conhecimento produzido.

Na préxima se¢io, analisamos como o
Ipea construiu o protétipo do Repositorio
do Conhecimento do Ipea (RClpea).

Repositorio do Conhecimento
do Ipea (RCIpea)

A implementa¢ao do Repositorio do
Conhecimento do Ipea (RClpea) teve por
finalidade, portanto, eliminar uma lacuna
estratégica do conhecimento referente aos
processos de representa¢do, organizacio,
disseminacio, acesso e utilizacio do
conhecimento produzido pela institui¢ao.

O RClpea ¢ uma iniciativa de gestao
do conhecimento porque, conforme
destaca Dalkir, é um repositério que
contém conhecimento valioso que é uma
mistura de conhecimento tacito e explicito
(DALKIR, 2011). O conhecimento explicito
pode ser inserido no RCIpea na forma de
livros, artigos, imagens etc. Ja o conheci-
mento tacito pode ser explicitado e
incluido no repositério por meio de videos
com narrativas, compartilhamento de
licoes aprendidas e de melhores praticas
(Batista, 2012).

O RClpea ¢ uma pratica de GC
associada as atividades de armazenar,
compartilhar e aplicar o conhecimento no
ambito do ciclo de GC do Modelo de GC
para a AP Brasileira. Além disso, contribui
para a melhoria do processo “realizacao
de estudos e pesquisas”. Assim sendo, esta
associado ao viabilizador “processos” do
modelo. O RClpea esta vinculado também
a todos os passos do roteiro para a elabo-
ragdo do plano de GC (passo 1: autoava-
liacdo; passo 2: solug¢do para uma
oportunidade de melhoria; passo 3: solucdo
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para lacuna de conhecimento; e assim por
diante).

Os repositérios digitais podem ser
vistos também como uma pratica de GC,
ligada a gestao de processos e projetos. Para
atingir esse objetivo, o conhecimento no
repositério digital deve ser organizado de
uma maneira que a aprendizagem seja
possivel. Dessa forma, hd uma preocupagio
em alimentar o repositério com informagdes
uteis para as equipes de projetos futuros:
1) metodologias de pesquisa empregadas;
2) licbes aprendidas com erros e acertos;
3) softwares e base de dados utilizados durante
a execucdo do projeto; 4) questionarios e
instrumentos de pesquisa; 5) projetos de
pesquisa semelhantes, conduzidos por
outras instituicGes de pesquisa etc.

Repositorios institucionais sio também
repositérios digitais voltados para o
armazenamento,  preservagio e
disseminagdo da produgao intelectual de
uma instituicao (Costa & LEITE, 20006). Os
repositérios institucionais tém sido abor-
dados tanto como uma ferramenta quanto
como uma estratégia para maximizar a
visibilidade da pesquisa de uma instituicao.
Essa pratica de GC potencializa a troca de
conhecimento no seio das comunidades
técnicas e cientificas e alimenta a preo-
cupagio com O acesso a pesquisa ¢ 0s
impactos causados pelo acesso aberto (Open
Access) ao conhecimento gerado por
pesquisadores de todas as areas (Costa &
LErtE, 20006).

Como o Ipea produz conhecimento
técnico (que serve para subsidiar a¢oes
governamentais) e cientifico (que visa a
contribuir para o debate cientifico, em
especial na area de economia) — os pesqui-
sadores do Ipea, inclusive, publicam
trabalhos em revistas e participam de
eventos cientificos —, o RClpea tem caracte-
risticas tanto de repositério do conheci-

mento (desctito na literatura de GC) quanto
de repositério institucional (citado na
literatura sobre comunicacio cientifica).

Nesse sentido, o repositorio maximiza
e acelera o impacto das pesquisas e,
consequentemente, sua produtividade,
progresso e recompensas (Brobpy &
HArNAD, 2004). Resultados de pesquisas
recentes apontam para isso. Lawrence
(2001), por exemplo, apresenta resultados
de um estudo que mostrou um crescimento
de 336%, em média, nas citagdes a artigos
disponiveis online, em relagdo a artigos
publicados off-/ine, na mesma fonte. (CosTa
& LErte, 2000).

Tendo em vista essa abordagem, tanto
como pratica quanto como estratégia, para
maximizar a visibilidade da pesquisa, os
repositorios institucionais sao hoje, no
contexto brasileiro, uma realidade.

O RClIpea disponibiliza a produgio
do Ipea segundo os principios da Iniciativa
de Arquivos Abertos, ou Open Archives
Initiative (OAI). Além da sua producio, o
RClpea disponibilizara no futuro também
a producio técnica e cientifica de
instituicoes parceiras, que desenvolvem e
produzem trabalhos relevantes no campo
de atuacdo do Ipea, nas diversas areas
relacionadas ao Desenvolvimento
Econoémico e Social. Para tanto, tais
institui¢des também devem seguir as
especificagoes do OAL

A Iniciativa de Arquivos Abertos teve
inicio em 1999, quando Ginspard, Luce ¢
Van de Sompel fizeram uma chamada para
explorar a cooperacio entre arquivos de
e-prints. Isso foi possivel devido aos ideais
e conceitos estabelecidos pela OAI e
resumidos como: uso do software livre,
também chamado Open Source; criagao de
repositorios de acesso aberto (Opern Access);
uso de padroes de preservacdo de objetos
digitais etc. (Kuramoto, 2007).
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Nesse contexto, o termo archive
significa repositério. O termo open ¢é
utilizado na perspectiva da arquitetura da
informacio, no sentido de definir ¢ adotar
interfaces de maquina que promovam a
disponibilidade de conteudos (LAGOZE &
VaN DE SowmpeL, 2001).

Além disso, a OAI estabeleceu o Open
Archives Initiative Protocol for Metadata
Harvesting (OAI-PMH), um protocolo de
comunicac¢iao que possibilita a coleta de
metadados a partir de determinados
provedores de dados. Esse protocolo,
juntamente com um padrao de meta-
dados, gera alto nivel de interoperabili-
dade entre os repositorios. Os metadados
também sio apresentados em um padrio.
O padrao de metadados mais utilizado ¢é
o Dublin Core (DC), porém, o OAI
permite a adogao de outros padroes de
metadados.

O Ipea, na implementagio do seu
repositério institucional, tendo em vista a
interoperabilidade com outros repositérios,
utilizou o Dspace, software Open Source;
adotou o Dublin Core (DC) como padrio
de metadados e habilitou o Open Archives
Initiative Protocol for Metadata Harvesting
(OAI-PMH).

A construcio do protétipo do
Repositério do Conhecimento
do Ipea (RClpea)

O protétipo do Repositério do
Conhecimento do Ipea foi construido por
um grupo de trabalho multidisciplinar.
Participaram desse grupo representantes
das seguintes areas: Gestdo do Conheci-
mento (CGPGO); Gestao de Projetos
(DVPPI); Ciéncia da Informacio (Biblio-
teca); Tecnologia da Informacio e
Comunicacao (CGTIC); Assessoria de
Comunica¢iao (ASCOM) e ainda represen-
tantes das dreas finalisticas do Ipea, ou seja,

técnicos de planejamento e pesquisa
(pesquisadores).

O trabalho em grupo objetivou, além
de buscar legitimidade para o projeto, a
colaboracio e a participacao das areas do
instituto que se relacionariam futuramente
com o repositério. O trabalho foi enri-
quecido pela equipe multidisciplinar, que
representou a diversidade dos usuarios do
sistema de informacao em construcao.

Defini¢do das diretrizes para o
desenvolvimento do acervo

Nessa etapa buscaram-se definir as
diretrizes para o desenvolvimento do
acervo. Tais diretrizes visam a embasar o
planejamento das cole¢bes, oferecendo
parametros de consisténcia e qualidade ao
acervo ¢ evitando o crescimento desot-
denado das cole¢oes. Foram definidos os
objetivos gerais do acervo e as estratégias
de prospeccio, selecido, alimentacio e
disponibilizacdo dos objetos digitais, de
acordo com: 1) os interesses ¢ metas do
Ipea; 2) os servicos de informacio que
seriam disponibilizados; e 3) o perfil dos
usuarios.

Instalagdo e customizagio do
software Dspace e aplicagio da
identidade visual

Ap6s a definicao das diretrizes do
acervo, instalamos a versao mais atualizada
do software Dspace/ MIT. Uma das diretrizes
definidas, na primeira etapa, foi manter o
software sem alteragdes significantes em seu
codigo-fonte. Dessa maneira, terfamos
mais facilidades na atualizacao das futuras
versdes do Dspace, usufruindo dos aperfei-
¢oamentos propostos pela comunidade
responsavel pelo seu desenvolvimento e
manuten¢io. A principal altera¢io feita no
cédigo foi justamente para conferir uma
identidade visual ao repositorio.

Revista do Servico Publico Brasilia 64 (1): 59-76 jan/mar 2013



Fabio Ferreira Batista e Veruska da Silva Costa

Realizagdo do estudo do dominio do
repositorio e defini¢cdo da sua estrutura
hierarquica (arquitetura informacional)

Segundo Brascher, os sistemas de
organiza¢do do conhecimento (SOC) siao
sistemas conceituais que representam
determinado dominio do conhecimento
por meio da sistematizacao dos conceitos
e das relacOes semanticas existentes entre
eles. Englobam sistemas de classificacao,
cabegalhos de assunto, arquivos de
autoridade, tesauros, taxonomias e
ontologias.

A organiza¢io da informacio no
Repositorio do Conhecimento do Ipea
(RClpea) foi estabelecida a partir de sete
eixos tematicos e dos grandes temas da area
de Desenvolvimento Econémico e Social.
Os eixos sao utilizados pela institui¢ao como
macrolinhas de pesquisa. Sdo eles: 1)
inserciao internacional soberana, 2)
macroeconomia para o desenvolvimento, 3)
fortalecimento do Estado, das institui¢coes
e da democracia, 4) estrutura tecnoprodutiva
integrada e regionalmente articulada, 5)
infraestrutura econdmica, social e urbana,
6) protecao social, garantia dos direitos e
geracdo de oportunidades, e 7)
sustentabilidade ambiental. Ja os grandes
temas foram extraidos do estudo do dominio
do repositorio, por meio da analise de
conceitos e das relacdes semanticas do
MacroThesaurus da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE), chamado MacroThesaurus for
Information Processing in the Field of Economic
and Social Development (Quinta Edicao).

Existem diferengas na organizacao da
informacdo em funcdo das ferramentas
utilizadas. No Dspace, software utilizado para
a construcao do Repositorio do Conheci-
mento do Ipea (RClpea), a organizacio
principal esta estabelecida em comuni-
dades, subcomunidades e colecdes. As

comunidades representam o 12 nivel de
organiza¢do da informacao, as subcomu-
nidades representam o 22 nivel de
organiza¢do da informacio, e as cole¢oes
representam o 3¢ nivel de organizagao da
informacao.

O Dspace também apresenta organi-
zagoes secunddrias, que permitem visua-
lizar os documentos ou objetos digitais do
repositorio de diferentes maneiras. Consi-
derou-se aqui a proposta conceitual de

“A prdtica
(repositorio
institucional) teve
por objetivo
eliminar uma
lacuna estratégica
de conbecimento,
assegurar a
transparéncia,
melborar o
desempenbo
institucional..”

Brascher e Café, que definem a organizacido
da informacio (Ol) mostrando os aspectos
que a diferenciam da organizacao do
conhecimento (OC). Segundo as autoras,
a OI é um processo que envolve a descricao
fisica e tematica dos objetos informa-
cionais. Ela compreende a organizacao de
um conjunto de objetos, para arranja-los
sistematicamente em colecdes, como a
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organizac¢ao da informacio em bibliotecas,
museus, arquivos, tanto tradicionais
quanto eletréonicos. A Ol resulta na
representa¢io da informacio, compreen-
dida como o conjunto de atributos que
representa determinado objeto informa-
cional, obtido pelos processos de descri-
cdo fisica ¢ de contetdo (BRASCHER
& Carr, 2008).

Essas organizagoes secundarias no
repositério do Ipea sao possiveis em fungao
da descricao fisica e tematica dos objetos
informacionais digitais, que compreendem
o preenchimento dos seus metadados.
Como resultado desse tratamento
informacional, no RClpea é possivel
visualizar o acervo percorrendo listas de
autores, titulos, assuntos e tipos de objeto.

As comunidades, que representam o
12 nfvel de organiza¢ao da informacao, sao
os sete eixos tematicos para o desenvol-
vimento. As subcomunidades, que repre-
sentam o 2° nivel de organizaciao da
informacao, sdo os grandes temas da area
de Desenvolvimento Econdémico e Social,
resultantes do estudo do dominio do
repositorio. Por fim, as cole¢des, que
representam o 3¢ nivel de organizacio da
informacao, foram definidas a partir da
tipologia documental do acervo.

Em relacdo ao 12 nivel de organizacio
da informacio, a escolha dos sete eixos
tematicos para o desenvolvimento da
organizacdo da informacgido no RClpea
deu-se em funcio da importancia deles
para a instituicao. Todos os estudos,
pesquisas e demais atividades técnicas
do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea) sdo desenvolvidos em
funcao dos sete eixos tematicos para o
desenvolvimento.

O 12 nivel de organizaciao da infor-
magao no RClpea ¢, inicialmente, fixo, ou
seja, nao ¢ extensivel. Nao sera ampliado

de acordo com as necessidades das diversas
areas, mas podera ser modificado se os
eixos tematicos para o desenvolvimento
assim o forem.

As subcomunidades, que sao o 2°
nivel de organiza¢ao da informagio, sdo
os grandes temas da drea de
Desenvolvimento Econoémico e Social. A
partir do estudo do dominio do RClpea,
foram identificados inicialmente 26
grandes temas. As 26 subcomunidades
inicialmente definidas poderio, além de
ser ampliadas, conter um terceiro ou
quarto nivel tematico.

As subcomunidades sio dindmicas e
flexiveis, ou seja, sdo extensiveis e
adaptaveis. Poderdo ser ampliadas ou
alteradas, com base no estudo do dominio
do RClIpea, de acordo com a necessidade
de especificacio dos assuntos das areas
técnicas da instituicao.

Definigao do padrio de metadados
e do formulario de entrada de dados

O repositério foi construido segundo
recomendag¢bes internacionais para
dissemina¢ao da informacio, visando a
aumentar a visibilidade e o acesso da
pesquisa, bem como a interoperabilidade
de toda a producio do Ipea em rede.

O conjunto de metadados do Repo-
sitorio do Conhecimento do Ipea (RClpea)
foi definido segundo o padrao Dublin Core.
O padrao Dublin Core é um esquema de
metadados que visa a descrever objetos
digitais, tais como: videos, mapas,
animacoes, soffwares, sons, imagens, textos,
sites na web etc.

A Dublin Core Metadata Initiative
(DCMI) é uma organizacio dedicada a
promover a ado¢do de padrdes de
interoperabilidade de metadados e
desenvolver vocabularios especializados
para descrever objetos digitais, que tornem
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mais inteligentes os sistemas de recupe-
racao da informacao.

A qualificacdo dos metadados foi
necessaria em funcio das necessidades do
Ipea, e realizada conforme orienta¢oes da
Dublin Core Metadata Initiative (DCMI). O
DCMI estabeleceu maneiras padronizadas
para qualificar ou refinar os elementos e
encorajar o uso de esquemas de codificacdo
e vocabulario. Cada metadado Dublin Core
¢ opcional e pode ser repetitivo. Além disso,
nao ha ordem no padriao Dublin Core para
apresentar ou utilizar os metadados
(elementos de dados).

O principio orientador para a quali-
ficacdao dos elementos Dublin Core afirma
que uma aplicagdo que nao compreende o
metadado qualificado deve ser capaz de
ignorar o qualificador e tratar o valor dos
metadados, como se fosse um elemento
absoluto. Embora isso possa resultar em
alguma perda de especificidade, o valor dos
elementos restantes (sem o qualificador)
deve continuar a ser correto e util para a
recuperacio da informagao e para a intero-
perabilidade em rede.

O sistema ¢ capaz de fazer a recupe-
ra¢ao dos documentos pelo texto completo
ou por meio de buscas simples e avancada.
Nio ha limite em relagio ao tamanho e
formato dos arquivos. Além disso, estardo
disponiveis informacdes estatisticas de
acesso e downloads. Serao também mostradas
no repositorio as relagdes existentes entre
as publica¢oes do Ipea, em seus diversos
suportes eletronicos.

Definigio do fluxo geral do reposi-
torio e do fluxo de submissdo dos
objetos digitais

O fluxo geral do repositério foi defi-
nido conforme as necessidades iniciais do
protétipo, que niao contempla o autoarqui-
vamento e a revisao midiatico-pedagogica.

Utilizamos uma funcionalidade do Dspace
que permite somente desabilitar algumas
etapas do
definitivamente as possibilidades futuras de

fluxo, nao excluindo
inclusao de novos atores no fluxo.

O fluxo de submissao dos objetos
digitais foi organizado em sete passos, a
saber: 1) perguntas iniciais: 1.1 Objeto
publicado anteriormente em outra fonte?
1.2 O objeto possui titulo alternativo?
1.3 O objeto possui mais de um arquivo?;
2) indicag¢ao da colecdo, que compreende
a classificacio do objeto na colecdo e
mostra a localizacdo fisica principal do
objeto no repositorio; 3) preenchimento
dos metadados do bloco de descri¢ao geral;
4) preenchimento dos metadados do bloco
de descricao tematica; 5) preenchimento
dos metadados do bloco de direitos
autorais; 6) Upload e 7) publicacdo no
RClIpea.

Defini¢ao da politica de acesso
aberto e direitos autorais

A politica de acesso aberto e de direitos
autorais do Repositorio do Conhecimento
do Ipea (RClpea) visa a nortear a imple-
mentacao do acesso aberto e a gestao dos
direitos autorais no RClpea, garantindo a
ndo violacao dos diteitos autorais, de ordem
patrimonial ou moral, resguardando todos
os envolvidos de futuras implica¢Oes legais.

Pretende-se garantir dessa maneira
o dep0sito, a disponibiliza¢ao e o uso dos
objetos digitais em conformidade com:
1) a legislacao brasileira (Lei n® 9.610/
1998); 2) os tratados internacionais sobre
o assunto; e 3) os objetivos do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).

Além de nortear a implementaciao do
acesso aberto e a gestdo dos direitos
autorais no RClpea, a politica de acesso
aberto e direitos autorais objetiva também:
1) estabelecer instrumentos de negocia¢ao
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padronizados para a negocia¢io dos
direitos autorais no Ipea; 2) especificar
quais sdo as permissoes e restricoes de uso
da produgido técnica e cientifica do Ipea
no RClpea, em qualquer suporte ou
formato eletronico; 3) orientar, com base
na Lei Brasileira de Direitos Autorais (Lei
n°® 9.610 de 1998), como deve ser feita a
citacdo e referéncia aos autores e colabo-
radores nos proprios objetos digitais;
4) estabelecer regras e critérios para o
preenchimento dos instrumentos de
negociacio e dos metadados relacionados
aos direitos autorais e conexos, cCOmMo por
exemplo: autoria (individual, coletiva,
institucional, organizadores), colaboracoes
que geram direitos autorais (tradugio,
dublagem, ilustracio etc), outras colabo-
racGes, detentores de direitos autorais,
permissoes e restricdes de uso, tipo ou
regime de negociagio, validade, neces-
sidade de registro na Biblioteca Nacional
etc.; 5) esclarecer conceitos e disponibilizar
informacgdes sobre diversos assuntos
relacionados aos temas acesso aberto e
direitos autorais, tais como direitos morais
e patrimoniais do autor, direitos de imagem
e conexos, sistema de licenciamento Creative
Commons, licengas comuns, termos de
cessao de direitos, cessdao gratuita, cessao
parcial, cessao niao exclusiva, dominio
publico, plagio, violagdo de direitos
autorais, excecoes a Lei Brasileira de
Direitos Autorais etc.

Definigdo das regras de preen-
chimento dos metadados

Tao importante quanto definir os
metadados, é definir as regras de preen-
chimento para cada um deles. Por essa
razao, iniciamos os estudos que fundamen-
tardo a definicdo dessas regras, que com-
preendem estudos relacionados a catalo-
gacdo e classificagdo (descricdo fisica e

tematica) de diferentes tipos de objetos
digitais, garantindo assim o seu correto
preenchimento e recuperagao.

No RClpea, foi definido apenas um
formulario de entrada de dados para todos
os tipos de objetos digitais. Foram defi-
nidos metadados obrigatorios, que sao
utilizados para descrever todos os tipos de
objetos digitais, como, por exemplo, autor
e titulo. Outros metadados sao facultativos,
pois alguns objetos digitais nao requerem
a utilizacdo de todo o conjunto de meta-
dados para a descricio fisica e tematica.
Nesse caso, somente os metadados niao
obrigatérios poderio nio ser utilizados na
descricio.

Consideragdes finais

Com a implementac¢ao do Repositério
do Conhecimento do Ipea (RClpea), parte
do conhecimento tacito pode ser expli-
citado e, juntamente com os demais
conhecimentos explicitos da instituicao,
pode hoje ser representado, organizado e
armazenado de forma estruturada. Além
disso, tal conhecimento pode ser dissemi-
nado com base em padrdes internacionais
de interoperabilidade, promovendo, assim,
um acesso bem mais amplo dos publicos
interno e externo a producdo técnica e
cientifica da organizagao.

Esse caso mostra a importancia da
adocio, por parte de organizagdes publicas
como o Ipea, de um modelo de GC
holistico (que considera os varios aspectos
da GC: alinhamento estratégico, viabili-
zadores, ciclo de GC, ciclo KDCA,
resultados e partes interessadas). Ilustra
também a relevancia de se utilizar um
método de implementagdo voltado para
eliminar lacunas estratégicas do conheci-
mento e que conduz a organiza¢ao a definir
uma visao de GC, objetivos, estratégia e
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plano de GC, assim como indicadores para
verificar se os resultados da estratégia estao
sendo alcancados.

Nio se resume, como procuramos
demonstrar, a apenas uma questao de
implementar uma pratica ou ferramenta
isolada de GC. A pratica (repositorio
institucional) teve por objetivo eliminar uma
lacuna estratégica de conhecimento, assegurar
a transparéncia, melhorar o desempenho

institucional e contribuir para o cumprimento
da missao do Ipea de produzir, articular e
disseminar conhecimento para aperfeicoar
politicas publicas e contribuir para o
planejamento do desenvolvimento brasileiro.
Além disso, ¢ importante destacar que a
pratica esta alinhada com o modelo de GC e
com o método de implementagao.

(Artigo recebido em marco de 2013. Versao
final em abril de 2013).
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Resumo — Resumen — Abstract

Alinhando o modelo, o método de implementagido e a pratica de gestdo do
conhecimento (GC): o caso do Repositorio do Conhecimento do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (RCIpea)

Fébio Ferreira Batista e Veruska da Silva Costa

O objetivo deste artigo ¢ analisar como o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
implementou de forma alinhada um modelo, um método e uma pratica de gestao do conhecimento
(GC) (repositério do conhecimento). O referencial tedrico utilizado é o Modelo de Gestdo do
Conhecimento para a Administracdo Publica Brasileira construido por um dos autores deste
trabalho apés a realizacdo de uma revisao sistematica da literatura sobre modelos de GC na
administracdo publica (BATISTA, 2012). O trabalho iniciou-se com a escolha do modelo. Em
seguida, utilizou-se de um roteiro para elaborar o plano de GC. O foco desse plano foi a
implementacdo do repositério institucional. As principais conclusées deste artigo sdo: i) como
resultado da implementacio do repositorio, parte do conhecimento tacito pode ser explicitado
(na forma de narrativas, por exemplo) e, juntamente com os demais conhecimentos explicitos,
pode hoje ser representado, organizado e armazenado de forma estruturada; ii) o Ipea
implementou nio apenas uma pratica isolada de GC, mas conseguiu alinhar a pratica (repositério)
com um modelo e método de implementacdo de GC; e iii) a importancia da adogio, por parte de
organizagdes publicas como o Ipea, de um modelo de GC holistico, isto ¢, com uma visao
integral de GC.

Palavras-chave: Modelo de Gestiao do Conhecimento; método de implementagio de
gestio do conhecimento; repositério institucional de acesso aberto

Alineando el modelo, el método de implementaciéon y la practica de gestion
del conocimiento (GC): el caso del Repositorio del Conocimiento del Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (RClIpea)

Fibio Ferreira Batista y Veruska da Silva Costa

El propésito de este articulo es analizar cémo el Instituto de Investigacio Econdmica Aplicada
(Ipea) puso em practica un modelo, un método y una practica de GC de forma integrada. El
marco teérico de este trabajo es el Modelo de Gestién del Conocimiento para la Administracién
Publica Brasilefia construido por uno de los autores de este trabajo tras llevar a cabo una revision
sistematica de la literatura sobre modelos de GC en la administracion publica (BATISTA, 2012).
El trabajo tuvo inicio tras la eleccion del modelo: Modelo de Gestion del Conocimiento para la
Administracion Publica Brasilefia. En seguida, se formuld un guién para elaborar el Plan de GC.
El enfoque del plan fue la implementacion del repositorio con vistas a eliminar una brecha de
conocimiento. Las principales conclusiones de este articulo son: i) como resultado de la
implementacion del repositorio, parte del conocimiento tacito puede ser explicitado (en la forma
de narraciones, por ejemplo) e, junto con los otros conocimientos explicitos, ahora se puede
representar, organizar y almacenar de forma estructurada; ii) IPEA puso en ejecucién no sélo
una practica aislada GC, pero ha logrado integrar la practica (repositorio) con un modelo y
método de aplicacion GC; e iii) la importancia de la adopciéon —por organizaciones publicas
como el IPEA— de um modelo de GC holistico, es decir, con una visién integral de la GC.

Palabras clave: Modelo de Gestién del Conocimiento; Método de Implementacion de
Gestion del Conocimiento; Repositorio Institucional de Acceso Abierto
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Matching the model, the method of implementation and the practice of knowledge
management: the case of the Institutional Repository of the Institute for Applied
Economic Research (Ipea) in Brazil

Fabio Ferreira Batista and Veruska da Silva Costa

This paper aims to assess how the Institute for Applied Economic Research (Ipea) was able
to implement a KM framework, a KM method and a KM practice in an integrated way. The
theory behind this work is the KM Framework for the Brazilian Public Administration designed
by one of the authors of this paper after a literature review about KM frameworks in the public
administration (BATISTA, 2012). Following this decision, a KM Plan was draft based on an
implementation method designed for that purpose. The plan main focus was the implementation
of a repository to eliminate a knowledge gap and to improve organizational performance. This
article main conclusions are: i) as a result of the repository implementation, part of Ipea’s tacit
knowledge (for example in the form of storytelling) can be made explicit and, together with
other explicit knowledge, can now be represented, organized and stored in a structured form;
Ipea did not implemented a single KM practice, but it was able to integrate the practice (repository)
with a KM framework and KM implementation method; and iii) the importance of the adoption
of a holistic (or systematic view) KM framework by public organizations, such as Ipea.

Keywords: Knowledge Management Framework; KM Implementation Method; Open
Access Institutional Repository
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Avaliacdo da percepgao

da conformidade de processos
de contratacdo de solucoes

de Tecnologia da Informacédo

com a Instrucdo Normativa
n® 4/2010 da SLTI

Diana 1eite Nunes dos Santos e Joao Sonza Neto

Introducao

Weil e Ross (2006) citam os investimentos e a priorizagao da Tecnologia da
Informagao (TT) entre as cinco decisGes-chave a serem tratadas para se alcangar
uma governangca de TT eficaz. Essa decisao estratégica envolve determinar quan-
to gastar, em que gastar (o portefélio de investimentos de TI) e como alinhar as
necessidades de diferentes partes interessadas com as prioridades estratégicas.

A questdo sobre investimentos também tem destaque na norma ABNT NBR
ISO/IEC 38500:2009 — referencial sobre governanga corporativa de TT —, que
elenca o principio da aquisi¢ao entre os seis principios que devem nortear a boa
governanca de TI, nos seguintes termos:

“As aquisi¢Oes de T1 sao feitas por razoes validas, com base em analise apropriada

e continua, com tomada de decisao clara e transparente. Existe um equilibrio apro-
priado entre beneficios, oportunidades, custos e riscos, de curto e longo prazo”

(ABN'T, 2009, p. 6).
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Grembergen e De Haes (2010) identifi-
cam 33 praticas, 12 estruturas, 11 processos
e 10 mecanismos relacionais para gover-
nanga corporativa de TI, e sua pesquisa
mostra que o controle e reporte do orga-
mento de TT estd entre os cinco elementos
de maior efetividade para se alcancar o
sucesso dessa governanca.

Além do destaque encontrado em
nivel estratégico, esse assunto também ¢
tratado nas esferas tatica e operacional.
Encontram-se referéncias na area de ges-
tdo de projetos, como no guia PMBOK
4.0 e na Metodologia de Gerenciamento
de Projetos do Sistema de Administra-
¢ao dos Recursos de Informacio e
Informatica (MGP-SISP), que trazem um
capitulo exclusivo tratando da area de co-
nhecimento “Aquisi¢des”; e no framework
COBIT 5, com as praticas AP006.03
Create and maintain budgets e BAI03.04
Procure solution components, e o processo

APO10 Manage Suppliers.

No ambito da administraciao publica
federal (APF), as contratacSes de solucoes
de TI ganham importancia e relevancia
a0 se considerar o volume dos gastos em
TI, que, em 2010, somaram cerca de R$
12,5 bilhoes, sendo que parte significati-
va desse or¢camento se dirige para a
contratacao de servicos relacionados a
software, conforme levantamento do Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU) (BRA-
SIL, 2012a, p. 14).

Uma parcela tdo significativa do
orcamento publico e a provavel depen-
déncia direta ou indireta da T1 para a exe-
cucdo de um or¢amento que chega a
R$ 1,8 trilhdo (BRASIL, 2010) trouxeram
grande visibilidade e preocupaciao aos 61-
gios de controle como o TCU, o que pode
ser observado no crescimento continuo e
acelerado da quantidade de acérdaos e
decisbes relacionados a contratacdes de
TI, como mostra a Figura 1 (Cruz, 2011,

p.25).
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Fonte: Cruz, 2011.

Figura 1: Evolugio das deliberagdes do TCU acerca de contratagdes de

servicos de TI
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Em atendimento ao item 9.4 do
Acérdio 786/2006-TCU-Plenario, a Secre-
taria de Logistica e Tecnologia da Infor-
mac¢ao (SLTI) publicou a Instrucao
Normativa n®4/2008 (IN — SLTT 4/2008),
que passou a vigorar em janeiro de 2009.
Ainda em 2008, destacam-se também os
Acérdaos 1.603/2008 e 2.471/2008 do
TCU, que tratam amplamente de recomen-
dagdes acerca de como devem ser geren-
ciados e formulados os processos de
aquisi¢ao de servicos de T1 por parte dos
6rgaos da APE

A IN — SLTI 4 ¢ um importante
normativo que, assim que foi publicado,
causou grande impacto nos 6rgaos que
compdem o Sistema de Administracdo dos
Recursos de Tecnologia da Informacao
(SISP). Este, em resposta, propds, em sua
Estratégia Geral de Tecnologia da Infor-
macao (EGTI),

“um conjunto de objetivos e a¢des
voltadas a adequar o arcabouco
institucional e gerencial, de modo que
se viabilizasse a transicio entre a situ-
acao existente anteriormente a edi¢ao
da IN — SLTT 4/2008 ¢ o pleno cum-
primento das novas normas relativas a
contratacdo dos servicos de TI”
(HenkiNg SELAO, 2010, p.75).

Contudo, apesar do andamento das
acdes institucionais relacionadas a IN —
SLTI 4, como a publicac¢do do guia pratico
para contratagao de solucoes de T1 e treina-
mentos para servidores publicos, observa-
se uma lacuna no que se refere a0 acompa-
nhamento e monitoramento da real ado¢ao
do processo proposto.

Alguns estudos que abordam as
contrata¢Oes de T1 no setor publico relatam
problemas em decorréncia da falta de
formalizacdo do processo de contratagio,

falta de conhecimento sobre ele e das defi-
ciéncias na sua execucdo (GUARDA, 2011;
BarBOSA et al., 2006; CARDOSO, 2000).
Um levantamento com abordagem
direta, porém sem aprofundamento, sobre
o processo de contratagao de TI foi o
autodiagnostico aplicado aos diferentes
o6rgaos da APF no ano de 2009 e 2010 pela
SLTI, no qual foram realizadas apenas duas
perguntas genéricas: “A area de TI possui
um processo formal de aquisicdo de bens

“.. apesar do
andamento das
acoes institucionais
relacionadas a
IN —SLTI 4, (...)
observa-se uma
lacuna no que
se refere ao
acompanhbamento
e monitoramento
da real adocgdo do
processo proposto. ”

e servicos?” e “O processo esta alinhado
com a IN — SLTT 4/2008?”, tornando o
instrumento insuficiente para uma analise
mais detalhada do assunto.

Para este estudo foi elaborado um
instrumento avaliativo que visa a identi-
ficar a conformidade do processo de
contratacao de solucdes de TT em execucao
em uma entidade pablica com o processo
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descrito no “Guia pratico para contratagao
de solugoes de Tecnologia da Informacio
versio 1.1” baseado na IN — SLTT 4/2010,
considerando contrata¢oes a partir de 2011.

Além de explicitar quais atividades
estao ou nao conformes 20 normativo, esse
instrumento também propSe uma
autoavaliacao da maturidade para cada uma
das trés fases da IN — SLTT 4/2010: Plane-
jamento da Contrata¢do de SolucSes de T1
(PCTI), Selecao do Fornecedor de Solucoes
de TT (SFTT) e Gerenciamento do Contrato
de Solugoes de TT (GCTI).

Sendo assim, durante o desenvolvimen-
to deste artigo é mostrado o panorama geral
das legislacGes relacionadas as contratagdes
no setor publico, com énfase na IN — SLTI
4, sendo o referencial tedrico completado
com consideracoes acerca de modelos de
avaliacao de maturidade e de conformidade
de processos. A se¢do seguinte traz a des-
cricio dos procedimentos metodologicos
utilizados na pesquisa, em que o Ministério
Publico Brasileiro (MPB) é também situado
como universo da pesquisa, cujo processo
de aquisi¢oes de T esta em elaboracio e
serd baseado na IN — SLTI 4/2010. Ap6s
os ajustes decorrentes em um estudo-piloto
aplicado em uma instituicao pertencente ao
MPB, esse instrumento foi utilizado em um
levantamento nacional com participagdo de
13 ministérios publicos, que representam
cerca de 43% do total, obtendo-se o pano-
rama atual desse segmento publico com
relagdo aos processos de compras de solu-
¢oes de TI. Finalizando, realiza-se a analise
dos dados obtidos e apresentam-se as
conclusdes.

Espera-se que este estudo possa con-
tribuir com um mecanismo eficaz para
medir e analisar a evolu¢do e o grau
de implementagio, conformidade e matu-
ridade dos processos de contratacao
propostos na IN — SLTT 4, como sugerido

por Henkin e Selao (2010, p.94), permi-
tindo uma aplicacdo regular para forma-
¢do de uma base historica de uso interno
ou externo.

Este trabalho podera auxiliar também
no entendimento da aceitabilidade e
aplicabilidade dos referidos processos na
esfera da administracdo publica federal
brasileira, em especial contribuindo para
que o normativo no ambito do MPB, ao
ser elaborado e proposto, considere a real
situacio de suas instituicoes.

Referencial tedrico

Normativos aplicaveis as contra-
tagOes no setor publico

A garantia de conformidade com os
requisitos legais e regulatorios é conside-
rada um dos pilares da governanca
corporativa de TT (ABNT, 2009) que esta
em consondncia com a Constitui¢do
Federal brasileira, conforme o principio da
legalidade, pelo qual as a¢des do adminis-
trador publico devem ser pautadas pela
legislacdo e jurisprudéncia em vigor (Bra-
siL, 1988, art. 37, caput).

Os gestores publicos brasileiros en-
frentam um grande desafio para atender a
toda legislacao e normativos aplicaveis ao
setor publico, mesmo quando se reduz o
escopo para processos de contratagdo de
solucodes de TI. A criacao e institucionali-
zagao desses processos envolvem frequen-
temente acoes complexas, como:

“a identificacio dos requisitos neces-
sarios, a garantia da qualidade dos
resultados esperados, os critérios de
aceitacdo, a gestao de mudangas, as
transferéncias de conhecimentos, a legis-
lagao pertinente, entre outros. E envol-
vem também questOes de relaciona-
mento entre clientes e fornecedores, o
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que implica competéncias administra-
tivas e juridicas” (Cruz, 2011).

Segundo Cruz (2008), o normativo apli-
cavel as contratacbes de servicos de TI é
bastante extenso e o processo de sua catalo-
gacdo ndo ¢ simples. Devem-se considerar
0s aspectos constitucionais, de organizagao
administrativa, orcamentarios, de licitacoes
e contratos, de direito autoral, de seguranca
da informacao e crimes digitais, relativos a
politicas governamentais e de requisitos das
instancias do controle, além de se conside-
rar as normas e modelos de governanga de
TI: ISO/IEC 38500 e Cobit; normas e
modelos de melhoria de processo de soffware:
ISO/IEC 12207, ISO/IEC 15504, CMM,
CMMI, MPS.BR; modelos de capacidade em
contratacoes: e SCM-SP, e SCM-CIL; mode-
los com foco em aquisi¢ao de soffware: IEEE
STD 1062, SA-CMM, CMMI-ACQ, Guia
de Aquisicdo-MPS.BR.

Diante desse cenario, Cruz (2008) criou
o Quadro Referencial Normativo para
contrataces de servicos de TI no setor
publico (QRN), que foi reconhecido como
referencial para orientacio de gestores por
meio do Acérdio 1.215/2009-TCU-Plena-
rio (Brasir, 2009) aplicavel ao Executivo,
Judiciario, Legislativo e Ministério Publico.

“O QRN foi elaborado com base em
um modelo genérico do processo de
contrata¢do de servicos no setor publico
(organizado em fases, atividades e etapas)
compilado a partir de modelos de refe-
réncia. Contém 289 entendimentos
condensados (corolarios) que sumarizam
os requisitos legais extraidos de 153
fontes da legislacdo, jurisprudéncia e
outras fontes auxiliares” (Cruz, 2008).

Somando-se a esse conjunto de legis-
lagdes, normas, modelos e jurisprudéncias

para contrata¢do, também ¢ necessario
considerar os regulamentos internos ao
6rgio, como a politica de seguranca da
informacao (PSI), além da legislacio e da
jurisprudéncia especificas sobre os pro-
cessos de trabalho que a solucdo apoiara,
como considerar a Lei n® 8.112/1990 na
aquisicdo de um sistema de gestao de
recursos humanos (BrasiL, 2012, p. 42).

Em seu “Guia de Boas Praticas em
Contratacao de Solucoes de Tecnologia da
Informacao: Riscos e Controles para o
Planejamento da Contratacao”, o TCU
ressalta um dos aspectos mais importantes
das contratagdes, que € a pratica conhecida
como “terceitizacao de servicos”. Encon-
tra-se no Decreto-Lei n® 200/1967, art. 10,
§ 7 a diretriz para que a APF se desobrigue
da execugio de tarefas operacionais, recot-
rendo, sempre que possivel, a execuc¢io
indireta, desde que a iniciativa privada esteja
suficientemente desenvolvida na 4rea, bem
como nao haja comprometimento da segu-
ranca nacional.

O Decreto n® 2.271/1997 regula-
mentou, trinta anos depois, a diretriz de exe-
cucdo indireta contida no § 7° do art. 10 do
Decreto-Lei 200/1967 e incluiu as ativi-
dades de informatica no rol de servigos que
devem ser preferencialmente objeto de exe-
cucio indireta (Decreto 2.271/1997, art. 1°,
§ 1°). Postetiormente, a IN — SLTT 4/2008
regulamentou a execugdo indireta de ser-
vicos de T1, a luz dalegislacao corrente (Leis
8.666/1993 ¢ 10.520/2002) e da juris-
prudéncia sobre o assunto, que, depois, foi
atualizada pela IN — SLTI 4/2010. As
normas citadas, bem como muitas outras,
regulamentam o uso de montante conside-
ravel aplicado em TT pela APE

Por tim, a fundamentagio legal citada
¢, em grande parte, aplicavel a toda a APE.
Contudo, alguns normativos nao sao de
observancia obrigatéria por alguns 6rgaos,
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a exemplo do Decreto n®2.271/1997, que
nao se aplica a entidades como as estatais,
e de instrucGes normativas da SLTI que
ndo sio de cumprimento obrigatério para
orgaos nao pertencentes ao SISP. Entre-
tanto, sao considerados boas praticas em
contratacao, sendo a ado¢ao voluntaria
desses normativos recomendada pelo TCU
(Brasit, 2012, p.16).

A Instrug¢do Normativa n° 4/2010
da SLTI

No dambito da APE, para os érgios inte-
grantes do SISP no Poder Executivo
federal, o processo de contrataciao de
solucdes de T1 passou a ser objeto de legis-
lagdo especifica a partir da edicao da
Instrucdo Normativa n® 4/2008, que foi
publicada inicialmente em maio de 2008 e
depois atualizada em novembro de 2010
e, novamente, em fevereiro de 2012 pela
IN — SLTT 2/2012.

Cabe registrar que o fato de ter sido
elaborada uma Instrucdo Normativa espe-
cifica para servicos de T1

“implica a admissdao de que a natu-
reza e o processo da compra de
servicos de Tecnologia da Informacao
possuem caracteristicas que os distin-
guem da natureza e do processo de
compra de outros servigos; caso con-
trario, seria suficiente a legislacdo entdo
vigente sobre compras governamentais
(leis e instru¢Oes normativas sobre
licitagoes, pregoes, entre outros aspec-
tos das aquisi¢oes de bens e servicos
pela administracdo puablica federal)”
(HeNKIN; SELAO, 2010).

O conjunto de normas e regras que
constituem a IN — SL'TT 4/2008, 3/2009 e
4/2010 foram derivadas de recomendacdoes
dos Acérdios 786/2006, 1.480/2007,
1.999/2007, 2.471/2008 e 1.915/2010,

todos do Plenario do TCU. Observa-se, no
entanto, que a IN — SLTI 2/2012 nio se
encontra alinhada as recomendacdes
daquele 6rgio, pois afirma, contrariamente
as recomendacoes do TCU, a nao

aplicabilidade da IN — SLTI 4 para:

“I — as contratagoes em que a contra-
tada for 6rgao ou entidade, nos termos
do art. 24, inciso VIII da Lei n°® 8.6606,
de 1993, ou empresa publica, nos termos
do art. 2° da Lei n® 5.615, de 13 de outu-
bro de 1970, modificado pela Lei n®
12.249, de 11 de junho de 2010; e

II — as contratagbes cuja estimativa
de precos seja inferior ao disposto no
art. 23, inciso 11, alinea “a” da Lei n°
8.6606, de 1993” (BrasiL, 2012a).

A Figura 2 mostra a estrutura da norma
que traz, no seu primeiro capitulo, dois
importantes mecanismos de governanga
que apoiam a contratacio de solucoes em
TI. O primeiro é a Estratégia Geral de
Tecnologia da Informagao (EGTI), elabo-
rada pelo 6rgao central em conjunto com
os 6rgaos setoriais e seccionais do SISP,
que ¢é revisada anualmente e contém
otientacOes gerais para as areas de T1 dos
orgios e entidades da APF e entidades
integrantes do SISP (art. 39).

Em seguida, a norma aborda a obriga-
toriedade do “planejamento, elaborado em
harmonia com o Plano Diretor de
Tecnologia da Informac¢io (PDTI),
alinhado ao planejamento estratégico do
o6rgao ou entidade.” (art 4°). Fica, portanto,
estabelecido que os 6rgaos e entidades da
APF devem realizar seus processos de
aquisi¢ao de servicos de TI de forma que
estejam orientados e alinhados por instru-
mentos estratégicos, sejam institucionais ou
especificos de T1 de cada 6rgao. A énfase
no processo de planejamento se refere a mais
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de uma dimensao: o planejamento de cada
contrata¢ao deve ser precedido pelo PDTI
de cada 6rgio e estar alinhado com este,
que, por sua vez, deve estar em consonancia
com as estratégias gerais do érgio ou enti-
dade da APF a qual pertence, bem como
com as diretrizes da EGTI do SISP.

No segundo capitulo, encontra-se o
processo de contratacdo de servigos de T1,
constituido das fases de planejamento da
contrata¢io, de seleciao do fornecedor e de
gerenciamento do contrato, que também ¢é
considerado um importante mecanismo de
governanga para contratacao de solucoes
em TI (Cruz, 2011).

Na fase PCTI, observam-se os cuidados
com a definicao das responsabilidades dos
envolvidos, justificativas e resultados espe-
rados e fonte de recursos. Essa fase tem ini-
cio com o recebimento do Documento de
Oficializagio da Demanda (DOD) pela Area
de Tecnologia da Informacio, oriundo da
Area Requisitante da Solugio. A Figura 3
clenca as etapas do Planejamento da
Contratagdo com base no guia pratico para

Instrucao
Normativa
SLTI 4/2010

contratacdo de solugdes de Tecnologia da
Informacio versao 1.1.

Conforme o art. 21 da IN — SLTT 4/
2010, “a fase de Selecio do Fornecedor
terd inicio com o encaminhamento do Ter-
mo de Referéncia ou Projeto Basico pela
Area de Tecnologia da Informagio a 4rea
de licitagdes”, cabendo a tltima a respon-
sabilidade pela fase. Além disso, caberd a
area de TI:

* apoiar tecnicamente o pregoeiro ou
a Comissao de Licitagdo nas respostas aos
questionamentos ou as impugnacSes dos
licitantes; e

* apoiar na andlise e julgamento das
propostas e dos recursos apresentados pe-
los licitantes.

Essa fase ¢ encerrada com a assinatu-
ra do contrato e com a nomeagao de pes-
soas para exercerem os papéis de: gestor
do contrato; fiscal técnico do contrato; fis-
cal requisitante do contrato; e fiscal admi-
nistrativo do contrato. A Figura 4 mostra
o detalhamento dessa fase, com as princi-
pais etapas da SFTL

Mecanismos de Governanga para
Contratagdo de Solugdes de Tl

Secdo Il - Gerenciamento do Contrato

L Capitulo Il - Processo de Contratagdo _é Segio Il - Selegio do Fornecedor

Capitulo Il - Disposi¢Ges Finais ’

Fonte: Brasil, 2012a. Adaptado pelos autores.

Figura 2: Estrutura da IN — SLTI 4/2010 atualizada pela IN — SLTTI 2/2012
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PCTI-P1: Iniciagdo

P

PCTI-P2: Analise de Viabilidade da Contratacdo

P

PLANEJAMENTO DA

PCTI-P3: Plano de Sustentacdo

)

CONTRATACAO DE

N

SOLUCOES DE TI

PCTI-P4: Estratégia da Contrata¢do

P

PCTI-P5: Analise de Riscos

P

PCTI-P6: Consolidar Informacgdes ’

Fonte: Brasil, 2012a. Adaptado pelos autores.

Figura 3: Etapas do Planejamento da Contratagdo de Solugdes de TI (PCTT)

SFTI-P1: Avaliar TR/PB ’

SFTI-P2: Revisar Tecnicamente; ’

SELEGAO DO FORNECEDOR | |/

SFTI-P3: Realizar Licitagdo;

+

DE SOLUCOES DE TI (SFTI)

\‘ SFTI-P4 - Assinar Contrato; ’

SFTI-P5 - Destituir Equipe de Planejamento da Contratagdo;

SFTI-P6 - Nomear Gestor e Fiscais;

Fonte: Brasil, 2012a. Adaptado pelos autores.

Figura 4: Etapas da Selegdo do Fornecedor de Solugdes de TI (SFTT)

O GCTI, de acordo com o art. 25 da
IN — SLTT 4/2010, “visa a acompanhar e
garantir o fornecimento dos bens ¢ a ade-
quada prestacdo dos servicos que com-
pdem a solucdo de tecnologia da informa-
¢do durante todo o periodo de execu¢io
do contrato”, e conta com as etapas des-
critas na Figura 5.

Avaliagdo da conformidade com a
IN - SLTI 4/2010

Segundo definicio da norma ABNT
NBR ISO/TEC 17000:2005, a avaliacio da
conformidade ¢ a “demonstracao de que
os requisitos especificados relativos a um
produto, processo, sistema, pessoa ou
organismo sao atendidos” (ABNT, 2005).
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GCTI-P1: Iniciagdo;

@

GCTI-P2: Encaminhar Ordem de Servico;

GERENCIAMENTO DO

GCTI-P3: Monitoramento da Execugao;

@

CONTRATO DE SOLUCAO DE TI

GCTI-P4 - Transi¢do contratual; ’

GCTI-P5 - Encerramento do Contrato; ‘

Fonte: Brasil, 2012a. Adaptado pelos autores.

Figura 5: Etapas do Gerenciamento do Contrato de Solugdes de T1 (GCTTI)

Apesar de o processo de contratacao de
solucbes de TI estar definido e detalhado
no Modelo de Contratacido de Solucoes de
Tecnologia da Informacao (MCTI),
proposto no “Guia pratico para contratacao
de solugoes de Tecnologia da Informagao
versao 1.17, e que se baseia nas fases e pro-
cessos descritos na IN 4/2010, esse modelo
nao oferece uma proposta para avaliacdo de
conformidade (BRASIL, 2011).

Portanto, para se executar esse tipo de
afericdo, ¢ necessario considerar o que
seriam os requisitos do referido processo e
os critérios para atendimento dos mesmos.
O MCTI é composto por fases que contém
fluxos ou processos, atividades, artefatos e
atores, conforme a Tabela 1.

Poder-se-ia considerar, por exemplo,
que os requisitos especificados para o

MCTT se traduzem na forma dos artefatos
gerados para cada uma de suas fases, con-
cluindo-se que, se os artefatos existem, a
fase esta em conformidade. Essa aborda-
gem, no entanto, tem alguns pontos de
falha: um artefato pode ter sido gerado sem
a execugao de alguma atividade como pre-
vé o modelo, ou mesmo posteriormente,
quebrando o fluxo de um processo. Ha
também a questao do vocabulario adotado
na denominacio dos artefatos, pois, apesar
de apresentarem uma descri¢io, nio existe
uma taxonomia ou uma ontologia que certi-
fique que o entendimento é padronizado e
comum nas diferentes instituicoes que
devem seguir o normativo.

Com essas observacoes e considerando
a definicao de requisito como uma caracte-
ristica ou condi¢ao indispensavel para a

Tabela 1: Distribui¢cdo dos Processos, Atividades, Artefatos e Atores do MCTI

Fases Processos Atividades Artefatos Atores
PCTI 5 41 8 7
SFTI 3 7 1 4
GCTI 5 19 4 5

Fonte: Brasil, 2011.
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existéncia ou execucao do processo, o item
“Atividades” apresenta-se como o melhor
candidato para afericdo da conformidade.
Afinal, para as atividades serem executadas,
¢ necessaria a participacao dos atores e o
seu resultado final é a criacdo, atualizacio
ou eliminac¢do de algum artefato. Além
disso, essas atividades ocorrem segundo
um fluxo mapeado, agregando, em
consequéncia, todos os componentes das
fases do MCTI. Em resumo, 20 se avaliar
a execucdo ou nio de cada uma das ativi-
dades, deve ser possivel demonstrar que
0s requisitos relativos ao processo sio aten-
didos, evidenciando que ha conformidade
ou N30 com a norma.

Dada a natureza dinamica dos proces-
sos, ¢ possivel existirem instancias dife-
rentes de um mesmo processo acontecendo
simultaneamente, onde as atividades que
o compdem podem ocorrer em uma ins-
tancia, mas terem sido negligenciadas em
outra. Logo, a utilizacdo de checklists com
opgdes bindrias s6 funcionaria para avaliar
a conformidade de cada instancia do pro-
cesso, 0 que poderia tornar a avaliagcao
demorada, prejudicando sua eficiéncia
quanto ao provimento de informacdes
gerenciais em tempo habil.

Por isso, é conveniente considerar o
uso de uma escala Likers, que permite aos
avaliados se posicionarem em diversos
nfveis, e analisarem, para um conjunto de
contratacoes de T1, se uma atividade é reali-
zada sempre, nunca ou as vezes (confor-
me a granularidade escolhida para a escala),
em vez de analisarem individualmente cada
contratacao.

O critério para medir a conformidade
pode ser, portanto, a execu¢dao ou nao das
atividades de cada fase, considerando um
periodo e um conjunto de contrata¢Ses. Por
exemplo, se no ano de 2011 ocorreram
cinco contratacdes de TT e somente em trés

delas (60%) a atividade A foi executada ¢ a
atividade B ocorreu em todas as cinco ins-
tancias do processo (100%), a fase com-
posta pelas atividades A e B nio pode ser
considerada 100% conforme, pois apenas
50% da fase (atividade B) ¢é sempre execu-
tada. Logo, seria considerado 50% de con-
formidade para esse exemplo.

Cabe ressaltar que o uso da escala
Likert também proporciona uma oportu-
nidade para andlise mais detalhada, pois,
no exemplo acima, apesar de haver um
nivel de conformidade de apenas 50%, ¢
possivel observar que o esforco para se
alcancar um indice de 100% consiste em
aumentar o indice de execucio da atividade
A de 60% para 100%.

Avaliagdo da maturidade de
processos

A IN — SLTI 4/2010 se destaca entre
os diversos modelos ou processos com
foco em aquisi¢ao de soffware, como o Guia
de Aquisicio-MPS.BR, o CMMI for
Aequisition (CMMI-ACQ) e o COBIT, por
ser aplicada a realidade da gestao publica
brasileira e alinhada a nossa legislacao.
Porém, o MCTI ndo prové uma ferramenta,
modelo ou orienta¢Ses para a medi¢dao da
maturidade do processo.

A Melhoria do Processo de Software
Brasileiro (MPS.BR) é um programa coot-
denado pela Associa¢ao para Promocio da
Exceléncia do Software Brasileiro
(SOFTEX), composto por diversos docu-
mentos. O Guia Geral 2009 descreve a
estrutura do modelo e dos niveis de matu-
ridade, processos e capacidade, resultados
esperados e oferece uma visao geral dos
guias de implementag¢ao dos niveis, do pro-
cesso de avaliacdo e do guia de aquisi¢do
(SOFTEX, 2009).

Nesse modelo, cada nivel de maturidade
representa uma combinacio entre processos
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e suas capacidades, com uma evolucao
caracterizada por sete estagios de melhoria
(de A a G), possibilitando prever o desem-
penho da organizagdo a partir da imple-
menta¢ao de um ou mais processos.
Observa-se que o Processo Aquisi¢io —
AQU encontra-se no Nivel F — Gerenciado,
o que significa, nesse modelo, que ¢é acres-
cido pelos processos do nivel de maturi-
dade anterior e dos demais processos do
nivel F: Garantia da Qualidade; Geréncia
de Configuracio; Geréncia de Portfélio de
Projetos; e Medicio (SOFTEX, 2009). E,
portanto, um modelo de maturidade bem
especifico e aplicavel somente no contexto
proposto no MPS.BR.

Jao CMMI-ACQ versao 1.3 prové otien-
tacao para a aplicacdo das melhores praticas
CMMI pelo contratante, que sao focadas em
atividades para iniciar e gerir a aquisicao de
produtos e servicos que atendam as necessi-
dades do cliente (SEI, 2010). Quanto a ava-
liagao, o documento se refere ao Appraisal
Requirements for CMMI (ARC), que descreve
0s requisitos para se criar modelos para dife-
rentes tipos de avaliagGes, variando a forma-
lidade em trés classes, em que a classe A é
definida como um método formal para um
benchmarking completo. Conforme a finalidade
da avaliacio e natureza das circunstancias,
pode-se elaborar uma autoavaliagdo, uma
breve avaliacio inicial ou uma avaliaciao
externa (SEI, 2010). De qualquer forma, o
CMMI-ACQ nio detalha uma avaliagio de
maturidade especifica para os processos de
aquisicdes de T, mas se apoia no ARC, que
¢ considerado uma referéncia para se entender
ou propor modelos de avaliagao.

O COBIT 4.1 ¢ um framework para
gerenciar e controlar as atividades de T1,
com uma compilagao de boas praticas divi-
didas em quatro dominios, num total de 34
processos (ITGI, 2007). Entre esses, o
dominio de Aquisi¢do e Implementagao é o

que esta mais relacionado a contratacdo de
servicos de T, embora processos de outros
dominios também sejam referenciados.
Para o ITGI (2007), o propésito do
modelo de maturidade ¢é identificar onde
os problemas estdo e como estabelecer
prioridades para melhorias, e ndo simples-
mente avaliar o nivel de aderéncia aos obje-
tivos de controle. Analisar a maturidade de
um processo COBIT deve permitir a
organiza¢ao identificar o estagio atual da

“.. as instituicoes
com dreas de TI
muito pequenas
obtiveram os piores
indices de
conformidade e
maturidade
medidos.”

empresa, o estagio atual do mercado
(benchmartking), a maturidade pretendida e
o caminho a ser percorrido para sair da
situa¢do atual para a situa¢ao futura. Cada
processo do COBIT ¢ avaliado segundo
uma escala genérica, complexa, e que exige
uma visao completa e sistémica da organi-
zagdo, que ¢ apresentada no Quadro 1

(XAVIER, 2010).
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Quadro 1: Maturidade do COBIT 4.1

0 - Inexistente

Completa falta de um processo reconhecido. A orga-
niza¢do nem mesmo reconheceu que existe uma
questdo a ser trabalhada.

1 - Inicial / Ad hoc

Existem evidéncias de que a organizacio reconhe-
ceu a existéncia de questdes que precisam ser traba-
lhadas. No entanto, nio existe processo padroniza-
do; ao contrario, existem enfoques ad hoc que tendem
a ser aplicados individualmente ou caso a caso. O
enfoque geral de gerenciamento é desorganizado.

2 - Repetivel,
porém Intuitivo

Os processos evolufram para um estagio em que pro-
cedimentos similares sdo seguidos por diferentes pes-
soas, fazendo a mesma tarefa. Nio existe um treina-
mento formal ou uma comunicacio dos
procedimentos padronizados e a responsabilidade ¢é
deixada com o individuo. Ha um alto grau de confi-
anca no conhecimento dos individuos e,
consequentemente, erros podem ocorret.

3 - Definido

Procedimentos foram padronizados, documentados
e comunicados por meio de treinamento. E requeri-
do que esses processos sejam seguidos; no entanto,
possivelmente, desvios ndo serdo detectados. Os pro-
cedimentos nao sao sofisticados, mas existe a
formalizacdo das praticas existentes.

4 - Gerenciado e
Mensuravel

A geréncia monitora e mede a aderéncia aos proce-
dimentos e adota acGes quando os processos nio
estao funcionando bem. Os processos sdo constan-
temente aprimorados e fornecem boas praticas.
Automacio e ferramentas sao utilizadas de uma ma-
neira limitada ou fragmentada.

5 — Otimizado

um nive

Os processos foram refinados em um nivel de boas
praticas e sdo continuamente aprimorados. A TT é
utilizada como uma opg¢io para automatizar o fluxo

. .

de trabalho, provendo ferramentas para aprimorar a
qualidade e efetividade, tornando a organizagio ra-
pida em adaptar-se.

Fonte: ITGI, 2007, p.21. Adaptado pelos autores.
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O COBIT 4.1 oferece uma abordagem
para avaliacdo da maturidade em que cada
processo apresenta um modelo de maturi-
dade préprio, tornando este um modelo
muito especifico para avaliagdo da matu-
ridade e tnico para cada um dos 34 proces-
sos. Porém, esse framework, apbs um estudo
intitulado I'T Governance and Process Maturity
(ITGI, 2008), passou a apresentar também
uma proposta com operacionalizac¢ao
simplificada e genérica por meio do uso
de atributos.

Esse modelo genérico prevé a identi-
ficacao de seis atributos referenciais
(Sensibiliza¢do ¢ Comunicacao; Politicas,
Planos e Procedimentos; Ferramentas e
Automacio; Habilidades ¢ Conhecimen-
to; Responsabilidade e Responsabilizac¢ao;
e Metas ¢ Mensura¢ao). Tais atributos
sdo organizados em uma escala de 0 a 5
(0 = nio existente, 1 = inicial ou ad hoc,
2 = repetivel, mas intuitivo, 3 = definido,
4 = gerenciado e mensuravel, e 5 = otimi-
zado) que permite a sua aplica¢do para
qualquer processo, eliminando a necessi-
dade de utilizar o modelo de maturidade

especifico de cada processo, bastando uti-
lizar a Tabela de Maturidade de Atributos

parcialmente mostrada no Quadro 2
(XAVIER, 2010).

Procedimentos metodolégicos

Ao explicitar quais atividades estio ou
nao em conformidade com o normativo,
os conhecimentos sobre o processo e as
deficiéncias na sua execu¢do podem ser
aplicados de forma imediata e eficaz nas
instituicdes envolvidas, evidenciando os
problemas vivenciados nessas organizagdes
quanto a execu¢ao do processo conforme
prediz a norma.

A avaliagdo da percepg¢do da maturida-
de das fases do processo por parte dos
gestores de TI também proporciona um
conjunto de informagdes que podem ser
utilizadas pelos gestores envolvidos em seus
planejamentos futuros, seja na imple-
menta¢ao de agdes corretivas ou controles
ou, até mesmo, na manutencao de determi-
nado nivel de maturidade alcancado.

Este estudo pode, entio, ser caracteri-
zado, quanto a sua natureza, COMO uma
pesquisa aplicada, pois “visa a fornecer
subsidios para a resolu¢do de problemas
praticos” (GonDpIM e Lima, 2000).

Quadro 2: Trecho da Tabela de Maturidade de Atributos (nivel de maturidade 1)

Ferramentas e
Automatizagdo

Sensibilizagdo e
Comunicagdo

Politicas,
Padrées e
Procedimentos

RSP

Habilidades e
Conhecimento

Responsabilidades
e Prestacdo de
Contas

Estabelecimento
de Metas e
Avaliagdo

Nivel 1

Um Existem Algumas
reconhecimento | abordagens ad ferramentas
emergente para hoc para os podem existir,

a necessidade do | processos e mas seu uso é
processo. Ha praticas. O baseado em
comunicagdo processo e as ferramentas
esporddica das politicas sdo padrdo de
questdes. indefinidos. desktop. Ndo ha

uma abordagem
planejada para o
uso das
ferramentas.

As habilidades
necessarias para
0 processo ndo

sdo identificadas.

N3o existe um
plano de
formagdo e
nenhum
treinamento
formal ocorre.

N3o ha definigdo
de
responsabilidades
e prestagdo de
contas. As
pessoas se
apropriam das
questdes com
base em sua
propria iniciativa,
de forma reativa.

Objetivos ndo
sdo claros e
nenhuma
medi¢do ocorre.

Fonte: Xavier, 2010.
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Neste estudo, os dados coletados
expressam a percepc¢ao dos respondentes,
indicando uma interpretacao do fenémeno
e configurando uma caracteristica qualita-
tiva. Por outro lado, essas opinides pude-
ram ser traduzidas em numeros com o
objetivo de andlise apoiada em recursos e
técnicas estatisticas como a média, percen-
tagem ¢ mediana, indicando uma caracte-
ristica quantitativa.

Quanto aos fins, o aspecto descritivo
desta pesquisa fica claro pois “expde as
caracteristicas de determinada populagio ou
de determinado fendmeno” (VERGARA, 1998,
p. 45) ao investigar o universo do Ministério
Publico Brasileiro. Ela também pode ser
considerada exploratéria, ja que envolveu
levantamento bibliografico e entrevistas com
os gestores responsaveis pelos processos de
governanca de TI e contratagdes de solucoes
de TI em suas organizagdes, e pesquisa
documental, em especial a procura e sele¢io
de normativos como os Acordaos do TCU
relacionados a contratacbes de TI. Como
meio de investigacdo (ou procedimento
técnico), foi utilizado o levantamento que,
“mediante a utilizacdo de questionarios e
entrevistas estruturadas, possibilita o conheci-
mento direto da realidade e a quantificacdo
dos fenémenos, além de permitir a obtenc¢do
de resultados com relativa rapidez e econo-
mia” (Gir, 2009, p. 9).

O protocolo de trabalho incluiu as
atividades prévias, como a escolha do
MPB como universo para pesquisa, a elabo-
racdao de questionario e identificagdo dos
responsaveis em cada instituicio e uma
apresentacdo presencial dos objetivos e
procedimentos da pesquisa, estabelecendo
o petiodo para respostas, por ocasido de
encontro realizado com a alta direcdo das
areas de Tecnologia da Informacao dos MP
brasileiros em outubro de 2012. As ativi-
dades posteriores ao levantamento de

dados foram o envio de relatorio conso-
lidado com uma andlise dos dados e o agra-
decimento aos respondentes.

Uma analise documental também foi
realizada, em que se procurou identificar,
no piloto e nas demais institui¢oes, a exis-
téncia de algum normativo, mapeamento de
processo, mecanismo de controle ou docu-
mento formal que tratasse especificamente
do tema das contratacoes de T1. Além de
ter sido realizado um estudo aprofundado
da IN — SLTT 4/2010 e do seu guia pratico
para contratacao de solugdes de tecnologia
da informacao versao 1.1.

Nas institui¢oes participantes, a tnica
documentac¢io encontrada foi uma porta-
ria regulamentadora do processo de
contratacOes de TI na organizacio piloto.
Ela foi analisada com especial aten¢do na
identificacao das atividades das fases da
IN — SLTI 4/2010, por meio de um
mapeamento entre os artigos da IN — SLT1
4/2010 e os artigos dispostos na portaria
regulamentadora do érgao. Foi identifica-
do que todos os artigos que descrevem
atividades do processo siao idénticos nos
dois documentos. As diferencas encontra-
das foram nos artigos sobre planejamento
prévio (PDTI e EGTI), e vedag¢oes e dis-
posi¢oes finais, como o Art.32 da IN —
SLTI 4/2010 que trata da revogacao da
IN — SLTI 4/2008.

O instrumento proposto para medir a
conformidade das contratacoes de solucoes
de TI com a IN — SLTT 4/2010 consistiu
em um questionario com uso de escala
Likert de 5 pontos, variando de “0 — Nun-
ca é realizada a 4 — E realizada para todas
as demandas”, composto pelas atividades
das fases, como pode ser observado na
Figura 6. Essa escala ¢ amplamente utili-
zada e forc¢a os entrevistados a indicar o
grau de concordancia ou discordancia das
variaveis apresentadas (MALHOTRA, 2001).
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PROCESSO DE PLANEJAMENTO DA CONTRATAGAO DE SOLUGOES DE TI

*
Considerando o Processo de escolha a al mais ad

Verificagdo dos requisitos do DOD (Documento de Oficializagdo da Demanda) e
suas devidas alteracdes.

Indicagdo formal de um ou mais integrante técnico.

Andlise do DOD - Documento de Oficializacdo da Demanda.
Indicacdo de um ou mais integrante administrativo.

Instituicdo formal de uma equipe de planejamento da contratacdo.

lizadas ou em

da ao seu caso real, considerando 2 frequéncia com gue cada atividade foi realizada
£ realizada £ realizada £ realizada &

Nunca & de de de

realizada. 5000 das 5000 das 5000 das Lol o]
(o) (o] (o] (o] (o]
® C c ' C
c (o} (o] c (o
‘® . » » »
(o] (o} o} (o} (o}
do no inicio deste

Lembre-se: considere somente as compras

no periodo sels

Fonte: Elaboragio prépria.

Figura 6: Exemplo de pergunta do questionario

O critério para determinar a confor-
midade dos processos de contratacio com
a IN — SL'TT 4/2010 foi a verificacio de
quantas atividades de cada fase foram
realizadas para todas as demandas. Ou
seja, em um primeiro momento, se a ativi-
dade foi realizada em mais de 50% das
demandas, ela ndo esta em conformidade
com a norma, pois se espera que scja
sempre executada, e ndo apenas executada
na maiotria das vezes. Contudo, essa
informacao é considerada na analise dos
dados, para se identificar quais atividades
ou fases estdo mais proximas de serem
consideradas em conformidade e quais
estao em pior situacdo. Sendo assim, uma
fase com sete atividades, em que cinco
foram informadas como “realizada para
TODAS as demandas”, tem uma confot-
midade de aproximadamente 71% com a
IN — SLTT 4/2010, para uma instituigao
em particular.

Ao se considerar o conjunto de insti-
tuigdes que participaram da pesquisa,
objetivando gerar um panorama geral da
conformidade, os dados obtidos foram
classificados por meio do percentual de
institui¢des que responderam “realizada
para TODAS as demandas” para cada
atividade. A partir dai, utilizou-se a média
desses percentuais encontrados nas

atividades para se obter a conformidade
da etapa ou processo.

A Tabela 2 apresenta o resumo desses
percentuais, mostrando um detalhamento
para o PCTI e outro para o Plano de
Sustentacao, que é parte do PCTI. Ou seja,
considerando o Plano de Sustentacio, 15%
das institui¢Oes respondentes indicaram
que a atividade (a definicdo dos recursos
materiais) é “realizada para TODAS as
demandas”. A média de 13% para o Plano
de Sustentacio ¢ resultado dos valores
informados para as atividades dessa ctapa,
que aparecem na parte inferior da tabela.
Por sua vez, a média encontrada para o
Plano de Sustentacao é considerada no
calculo da média de 31% do Planejamento
de Contratagdes de T1 e esta, junto com os
valores obtidos similarmente para a Sele¢do
de Fornecedores de TI (69%) e Gerencia-
mento do Contrato da Soluciao de TI
(46%), geram o valor médio de 48% de
conformidade dos Processos de Contra-
tacdo dos MP brasileiros com a IN04.

Na secdo “Avaliacao da conformidade com
aIN—SLT14/2010” deste artigo foi apre-
sentado o modelo de maturidade por
atributos do COBIT 4.1, que ¢ genérico o
suficiente para permitir a sua aplicacao a
qualquer processo, bastando utilizar a
Tabela de Maturidade de Atributos. Com
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Tabela 2: Calculo da conformidade dos processos com a IN — SLTI 4/2010

Planejamento de Contratagoes de TI (PCTT)

MP que indicaram
“atividade SEMPRE

executada”

Processo de Iniciaao 20%
Apndlise de V'iabilidade da Contratagio 40%
Plano de Sustentacao 13%
Estratégia da Contratacao 38%
Aiidlice de Riscos 11%
Consolidacdo das informagies 62%
Média do PCTI 31%

Média do SFTT 69%

Média do CGTI 46%

Conformidade dos Processos de Contratacao dos MP 49%

Brasileiros com a IN04

Plano de Sustentaciao

[A definicao dos recursos materiais|

[A avaliacio do Plano de Sustentacao]

[A definicio das atividades de transicao]

[A elaboragio da estratégia de continuidade]
[A elaboragio da estratégia de independéncial

[A consolidacao das informagcoes|
Média do Plano de Sustentagido

MP que indicaram
“atividade SEMPRE
executada”

15%
8%
8%

15%

15%

15%

13%

Fonte: Elaboragdo propria.

isso, o questionario foi elaborado para
medir também a maturidade de cada fase
do processo, PCTL, SFTT e GCTI. A Figura
7 traz um exemplo para o atributo Cons-
ciéncia e Comunicagao com a escala para
autoavaliagdo por meio da escolha do nivel
mais adequado a organizacdo. Como a
escala nao oferece valores intermedidrios,
os respondentes foram orientados a se
posicionarem no nivel em que todas as
caracteristicas fossem atendidas, ou seja, 0
nivel de menor maturidade no caso de
davida entre dois niveis.

A Tabela 3 mostra o detalhamento da
medicdo e cilculo da maturidade da fase

PCTT para uma institui¢do participante, em
que os resultados obtidos para cada um
dos seis atributos sdo utilizados para o
calculo da média que identifica o nivel de
maturidade para aquela fase. Para consoli-
dacdo e visdo geral do segmento MPB, a
média foi novamente utilizada apés o
calculo individual de cada instituicao
participante.

A aplicag¢io do questionario no piloto
foi realizada com trés participantes de
diferentes cargos na hierarquia da insti-
tuicao, sendo todos conhecedores do
processo de aquisi¢des de T em vigor, e
teve por objetivo possibilitar um melhor
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*
Considerando o atributo de CONSCIENCIA E COMUNICAGAO, escolha o nivel de maturidade mais ad do para a sua izaga

Escolb

uma das i 7

O Nivel 1- R heci da indo. Existe uma A adica das o

do p esta
O Nivel 2 - Existe consciéncia da necessidade de agir. A geréncia comunica as questdes genéricas.

O Nivel 3 - Existe um i da

de agir. O & mais formal e estruturado em sua comunicagio.

O Nivel 4 - Existe um di de todos os Técnicas de 40 maduras sdo i e ilizad

de icagio padrio sio

O Nivel 5 - Existe um Existe uma

maduras sdo i e

gado dos

30 proativa das questdes baseada em tendéncias. Técnicas de comunicagio
sio

Fonte: Elaboragao propria.

Figura 7: Exemplo de pergunta sobre maturidade do PCTI no questionario

Tabela 3: Maturidade do PCTI de uma institui¢do

MP3

Consciéncia e
Comunicacao
Politicas, Planos e
Procedimentos
Automacgéo
Ferramentas
Habilidades e
Conhecimentos
Responsabilidades e
Prestacédo de Contas

Metas e Mensuracéo
MEDIA

2,00 3,00 1,00

~
[—3
=
[
=
=

»
o
S

2,33

Fonte: Elaboragao propria.

ajuste no instrumento de pesquisa, obten-
do-se diferentes visGes e criticas. Para as
demais instituigdes participantes, o ques-
tionario foi aplicado somente com um
participante.

A coleta de dados do piloto foi
referente a aquisi¢coes realizadas pelo
6rgao no periodo de janeiro de 2011 a
setembro de 2012. Cada respondente nao
tomou conhecimento das respostas dos
demais e despendeu aproximadamente
uma hora para responder a todo o questio-
nario, em dias distintos.

Alguns dos ajustes necessarios foram:
o acréscimo de um breve resumo sobre o
escopo da IN — SLTI 4, esclarecendo que
o questionario deveria ser respondido

baseado nas compras reais — que ocorre-
ram no perfodo indicado pelo respondente
— que fossem acima de R$80.000,00, que
¢ o limite estabelecido pelo normativo; e
a explicitacdo de qual processo estava
sendo avaliado na maturidade em cada um
dos atributos, para nao confundir com o
processo completo da IN — SLTT 4.

Também foram coletadas caracteris-
ticas acerca do tamanho da 4rea de TI
de cada institui¢do, com participacdo de
13 ministérios publicos que representam
cerca de 43% do total, assim como infor-
macdes acerca das estruturas e mecanis-
mos de governanca de TI, com a
finalidade de apoiar o processo de
inferéncia dos resultados.
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Universo da pesquisa: o Minis-
tério Publico Brasileiro

Em 1988, a Constituicdo Federal fez
referéncia expressa ao Ministério Publico
no capitulo “Das fung¢des essenciais a
Justi¢a”, definindo as fungGes institucio-
nais, as garantias e as vedagoes de seus
membros. A partir de entdo, na area civel,
o Ministério Pablico adquiriu novas
funcdes, destacando a sua atuacio na tutela
dos interesses difusos e coletivos, como
meio ambiente; consumidor; patriménio
histérico, turfstico e paisagistico; pessoa
portadora de deficiéncia; crianga e adoles-
cente; comunidades indigenas e minorias
ético-sociais.

O Ministério Publico Brasileiro pode
ser entendido como a composi¢ao das ins-
tituicdes: Ministério Publico da Unido
(MPU), que engloba o Ministério Pablico
Federal, o Ministério Pablico do Trabalho,
o Ministério Publico Militar e o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios;
e o Ministério Pablico do Estado (MPE),
presente em cada um dos 26 estados brasi-
leiros. Essas instituicOes tém assegurada
sua autonomia funcional, administrativa e
financeira, sendo similar a estrutura do
Judiciario, sem, no entanto, fazer parte do
mesmo.

Todas essas instituicoes respondem a
um unico 6rgao de controle externo e de
fiscalizacao do exercicio administrativo e
financeiro: o Conselho Nacional do
Ministério Pablico (CNMP). Desde sua
criacdo, em 2004, pela Emenda Constitu-
cional n® 45, o CNMP tem mostrado
preocupacio com o planejamento estra-
tégico e a atuagdo das areas de Tecnologia
da Informacio, por meio de resolugdes e
recomendacoes. Para melhor se estruturar,
no intuito de compartilhar experiéncias,
promover estudos, coordenar atividades
e fixar politicas e padroes em TI, foi criado

o Comité de Politicas de Tecnologia da
Informacido do Ministério Puablico, o
CPTI-MP, exclusivo para as areas de
Tecnologia da Informacao dos Ministérios
Publicos (MP), com a participacao da alta
direcio.

Apesar de ndo fazer parte do Sistema
de Administracao dos Recursos de
Tecnologia da Informacio e, portanto, nao
estar diretamente obrigado a seguir a
IN —SLTT 4/2010, 0o CNMP recebeu reco-
mendac¢oes do TCU por meio do Acordao
n° 1.603/2008 no item 9.1.6, do Acérdao
n° 1.233/2012 no item 9.16 e do Acérdio
n° 54/2012 no item 9.4, para que:

“9.4.1. oriente os 6rgaos e as entida-
des do Ministério Publico da Unido a
executar as seguintes agles nas
contratacoes de servicos de TI:

9.4.1.1. elaborar estudos técnicos
preliminares, a semelhanca do dispos-
to no art. 10 da IN SLTT/MPOG 4/
2008, previamente a elaboracao dos
termos de referéncia e projetos basi-
cos, inclusive nos casos de dispensa e
inexigibilidade de licitagao, em atencio
20 art. 62, inciso IX, alinea “e”, da Lei
8.666/1993;

9.4.1.2. elaborar plano de trabalho,
inclusive nos casos de dispensa e
inexigibilidade de licitagao, em atencio
ao disposto no art. 2¢ do Decreto
2.271/1997;

9.4.1.3. instruir cada processo de
contratacdo com termo de referéncia
ou projeto basico a luz do item 9.1 do
Acérdio n° 2.471/2008 — Plenirio,
inclusive nos casos de dispensa e
inexigibilidade de licita¢do, em atencao
ao disposto no inciso II do art. 21 do
Decreto n? 3.555/2000, no inciso IX
do art. 6° da Lei n® 8.666/1993, e no
art. 17 da IN SLTI/MPOG 4,/2008;
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9.4.1.6. observar o disposto na IN
SLTT/MPOG 4/2008, com relacio a
gestao contratual, em especial o art. 14,
incisos I e III, e o art. 20, inclusive
nos casos de dispensa ou inexigibi-
lidade de licitacdo, em atencio ao art.
62, inciso IX, alinea “e”, da Lei n®
8.666/1993;
9.4.1.7. designar formalmente o
preposto da contratada, inclusive nos
casos de dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo, em atencdo ao art. 68 da Lei
n° 8.666/1993" (Brasir, 2012b).
Com base nessas recomendac¢des, em
reuniao do CPTI ocorrida em outubro de
2012, fot instituido um grupo de trabalho
para elaborar a minuta da resolugao sobre
contratacoes de T1 baseada na IN — SLTT
4/2010, valida para o MPB. Esse trabalho
foi apoiado com a aplicagdo do questio-
nario discutido neste estudo.

Resultados obtidos

Os resultados obtidos para o grau de
maturidade de cada processo foram con-
solidados utilizando-se a média, como pode
ser observado na Figura 8.

A conformidade dos processos com a
IN — SLTT 4/2010, port sua vez, esta tesu-
mida na Tabela 4.

Por fim, foram criadas duas tabelas
agrupando as atividades com os maiores
indices de nio execucido e os maiores indi-
ces de execugao, em cada uma das trés fases:
PCTI, SFTI e GCTI. As Tabelas 5 ¢ 6
mostram uma parte dos resultados encon-
trados para o PCTI com essa abordagem.

Analise dos resultados

Como pode ser observado na Figura
9, as areas de TI muito pequenas (de 1 a
15 pessoas) representam apenas 15% da
amostra. . esperado que essa quantidade
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o o8 5 oeg = °g
oo 8lo oo 8| 8E ) 8lo oo 8 = 00|88 8lo oo 8 =
9'8-§Eo§x;‘=‘ 88 |8 .5'&§Eo§ggi 88 |8 .9‘&§Ec§g;‘é 88 |8
(5] B ol e ol B o < 2 BolgEly @ © < e 2olgElg 2| B o <
=.§=.E.,g"e Zo |88 & 8l g E|l 5° |88 3 8la g El 55 |88 &
@ | E 35| 28 |82 & @ g .-—“’28-— S EE S !S!:-»—'“gg’- 52 |82 &
2218 Esl28 § 22| ¥ 23|48 EsE8 22 ¢ 2 2|8 EglE28 32| ¢
EEISB[25|5E| 8% [F2 EEIBEIS5|5E| 58 =2 2E|S a8 Sla sl 8E=5
e 9 e 9 e e
8821'@4—:8 g8 882::-“"':8 ] 88214u-:8 g
<o a [
231 | 2,38 (246|231 2,77 231|242 || 2.62 |254|215(2.46| 2,69 208|242 | (254254231 |246| 2.69 |223]|246

Média da Maturidade das Fases da IN04 (MPs

Brasileiros)
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2,00
1,00
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Fonte: Elaboragdo propria.

Figura 8: Média da maturidade dos processos da IN — SLTT 4/2010
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Tabela 4: Resumo dos indices de conformidade

Fase daIN - SLTI 4/2010 Respondentes que indicaram
“atividade SEMPRE executada”
Média do PCTI 31%
Média do SFTI 69%
Média do GCTI 46%
Conformidade dos processos de 49%
contrataciao dos respondentes
com a INO4

Fonte: Elaboragdo propria.

Tabela 5: “Nio execu¢ido” das atividades no PCTI

PCTI - Atividades que “NUNCA SAO REALIZADAS“

Iniciagdo [Instituicdo formal de uma equipe de planejamento da 69%
contratagdo]

PCTI - Atividades realizadas “MENOS QUE 50%” (inclui: nunca e < 50% )

Plano de Sustentagdo  [Avaliagdo do plano de sustentagdo] 92%
Iniciagdo [Instituigdo formal de uma equipe de planejamento da 85%
contratagao]
Plano de Sustentagdo  [Elaboragdo da estratégia de independéncia] 77%
Plano de Sustentagdo  [Elaboragdo da estratégia de continuidade] 69%
Plano de Sustenta¢do  [Consolidagdo das informagdes] 69%
Anilise de riscos [Identificacdo de danos potenciais] 62%
Andlise de riscos [Identificagdo de riscos de ndo atendimento das 62%
necessidades]
Andlise de riscos [Consolidagao das informagdes e a avaliagdo da analise de 62%
risco]

Fonte: Elaboragdo propria.
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Tabela 6: “Execugdo” das atividades no PCTI

RSP

PCTI - Atividades que “SEMPRE SAO REALIZADAS”

Analise de [Defini¢do de requisitos] 54%
Viabilidade
PCTI - Atividades realizadas “MAIS QUE 50%” (inclui: sempre e > 50% )
Estratégia Contratagdo [Indicacdo da solugdo de TI] 85%
Estratégia Contratagdo [Indicacdo dos termos contratuais] 77%
Estratégia Contratagdo [Defini¢do das responsabilidades da contratada] 77%
Andlise de Viabilidade [Definigdo de requisitos] 62%

Fonte: Elaboragdo propria.

de recursos humanos se traduza em
deficiéncias na execu¢io de um processo
complexo como o de aquisi¢des de T, o
que foi verificado, pois as institui¢des com
areas de T1 muito pequenas obtiveram os
piores indices de conformidade e maturi-
dade medidos.

Nota-se, também, que 54% das insti-
tui¢oes possuem um Comité Estratégico

de TI (CETI), mas apenas 8% possuem
um Plano Estratégico de TT (PETI). Como
abordado na introducdo deste artigo, a
governanga de TI tem uma ligagdo direta
com aquisi¢Oes e investimentos, e a
existéncia de um CETI favorece o controle
e acompanhamento das compras de T1. Ja
a falta de um PETI e um indice modesto
de instituicbes com PDTI podem ter

Tamanho da drea de Tl nas institui¢des

De81a120 Delails

pessoas 20%

8%

pessoas
15%

Del16a40
pessoas
31%

De41a80
pessoas
46%

Fonte: Elaboragdo propria.

Figura 9: Caracteristicas da amostra

Estruturas de Governanca

)
B

w0y - 113)

L3P 40311 AIW0) -110) | ©
saoddo sepewnyuay | o

|11 9p Jojyaugoueld - |1ad
1L 3p 0013918453 0UR|d - [13d . g?]

3
%,
8
o
5
=

Revista do Servico Publico Brasilia 64 (1): 77-107 jan/mar 2013



RSP

98

Avaliagdo da percepgdo da conformidade de processos de contratagao de solugbes

de Tecnologia da Informagdo com a Instrugdo Normativa n® 4/2010 da SLT/

contribuido para que a fase com maior foco
em planejamento, a PCTI, tenha sido a fase
com o menor indice de conformidade.

Observando-se as fases da IN — SLTI
4/2010 para a organizacio piloto, vetificou-
se, conforme a Figura 10, que a SFT1 tem o
melhor indice de conformidade, pouco
acima da média nacional medida para esse
segmento publico. O GCTT obteve indices
medianos, mas também acima da média
nacional, e o PCT1 foi a fase com o menor
indice de conformidade, o que seguiu a ten-
déncia encontrada nos outros 6rgaos.

O PCTI é a fase com maior quantidade
de artefatos, atividades e atores, 0 que a torna
mais complexa. Entretanto, vale ressaltar que
o planejamento adequado das contratages
cria condi¢oes para que os Orgaos executem
a selec@o de fornecedor e gestao contratual
com maior probabilidade de éxito e de forma
mais segura (BrasiL, 2012).

Ainda segundo o TCU (2012), o pla-
nejamento da contratagdo é fundamental
pata que:

1) a contratacao agregue valor a0 6rgao;

2) os riscos envolvidos sejam geren-
ciados;

3) a contratacio esteja alinhada com o
planejamento do 6rgao e de sua TI, bem
como com o planejamento do 6rgao
governante superior ao qual esteja vincu-
lado; e

4) os recursos envolvidos sejam bem
utilizados, nao sé os recursos financeiros,
mas também os recursos humanos.

Salienta-se que planejamento ¢ um
principio fundamental que deve permear
toda a atuacio da APE, como consta no
Decreto-Lei n® 200/1967, art. 62, inciso 1
e art. 10, § 7°. Adicionalmente, na IN —
SLTI 4/2010, art. 4°, consta que as
contratacOes de TI devero ser precedidas

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%
PCTI

W Média no Piloto

Fonte: Elaboragdo propria.

72%

69%

SFTI GCTI

Média de todos MP

Figura 10: Média da conformidade para o PCTI, SFTT e GCTI (Piloto)
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de planejamento, elaborado em harmonia
com o Plano Diretor de Tecnologia da
Informacao (PDTI), que, por sua vez,
deverd estar alinhado com o planejamento
estratégico do 6rgao (Brasir, 2012, p. 21).

Além da complexidade, a percepgio de
maturidade mais baixa no PCTI pode ter
sido influenciada pela falta dos planos PETI
e PDTI, como comentado anteriormente, e
também pela falta de entendimento de cada
atividade pelos participantes, tendo em vista
a introducio de um vocabulario novo, logo
no primeiro artigo da norma, a falta de
mapeamento do processo € a nao existéncia
de modelos dos artefatos citados, como o
DOD, que foi verificado no piloto e pode
se repetir nas outras institui¢oes. Outro fator
que pode ter contribuido para esse resul-
tado estd relacionado a forma de implan-
tacdo do normativo na instituicao-piloto,
que, apesar de complexo, entrou em vigor
na data de sua publicacio, sem prever uma
transicao ou iniciativas de sensibilizacdo e
capacitagao.

Observando-se que a escala de matu-
ridade nao oferece niveis intermediarios e
que o questionario continha uma instru-
¢ao para que se considerasse o nivel mais
baixo, no caso de nio atendimento de todas
as caracterfsticas descritas no nivel em ana-
lise, a maturidade medida enquadra-se no
nfvel 2, ja que a média encontrada foi de
2,42 para os processos PCTI e SFTI, e de
2,46 para o GCTI. Segundo o modelo
adotado, baseado no COBIT 4.1, nesse
nfvel de maturidade:

“os processos evolufram para um
estagio em que procedimentos similares
sao seguidos por diferentes pessoas,
fazendo a mesma tarefa. Nao existe um
treinamento formal ou uma comunica-
¢do dos procedimentos padronizados e
a responsabilidade ¢ deixada com o

individuo. Ha um alto grau de confianca
no conhecimento dos individuos e,
consequentemente, erros podem
ocorrer” (ITGI, 2007, p.21).

A Figura 11 apresenta os resultados da
avaliacio de maturidade com o uso de di-
agramas de caixa, também conhecidos
como Boxplot, cuja tendéncia central dos
dados é feita utilizando a mediana, que nao
¢ afetada por modificacoes de valores abai-
x0 ou acima dela, permitindo uma analise
sem a interferéncia de valores discrepan-
tes. A elaboracio ¢ feita a partir da deter-
mina¢ao dos valores maximo e minimo
para a variavel observada, além da media-
na e do 12 e 32 quartis (HAIR ez a/, 2005
apud XAVIER, 2012, p. 63).

O Boxplot ilustra a distribuicao dos
dados. O tamanho de cada quadrado bran-
co indica que a amostra esta pouco dispet-
sa e que os valores sio atipicos, indicados
pelos asteriscos (respostas fora dos padrdes
observados para a maioria dos MP). Para
o PCTI, duas instituicOes se posicionaram
com uma percep¢ao de alta maturidade,
alcancando os niveis 4 — Gerenciado ¢
Mensuravel e 5 — Otimizado, ¢ para o
GCTI duas instituicdes se posicionaram no
nivel 4 — Gerenciado e Mensuravel. Esses
nfveis de maturidade denotam um alto grau
de aprimoramento e uso de boas praticas,
incluindo ferramentas e automacio, ¢ se
poderia esperar que processos tao madu-
ros resultassem em um alto indice de con-
formidade. Isso foi observado, pois essas
instituicdes obtiveram os maiores indices
de conformidade também.

Além disso, a area representada pelos
retangulos no PCTI e GCTT ilustra como
a amostra encontra-se com valores muito
proximos uns dos outros, sendo possivel
afirmar que a média de 2,42 realmente
representa um valor valido para a maioria
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Figura 11: Bloxplot dos Processos da IN — SLTI 4/2010 para o MPB

dos casos, ja que 75% da amostra (terceiro
quartil) encontra-se abaixo de 2,7. Essa
figura indica que acbes para essas fases
poderiam ser realizadas de maneira uni-
forme, pois atenderdo a maioria dos casos
que sdo relativamente similares uns aos
outros. Para se estabelecer um conjunto de
acoes a serem tomadas sobre as fases, é
necessario um detalhamento das metas de
maturidade que se deseja alcancar; porém,
essa avaliagdao ndo fez parte do escopo deste
estudo, sendo uma oportunidade para
trabalhos futuros.

Para a fase SFTI, a Figura 11 mostra
um maior distanciamento dos valores ilus-
trado pelo retangulo ligeiramente maior que
os do PCTI e GCTL. Sendo assim, apesar
da média ter sido igual a da fase PCTI, ¢
recomendavel que a¢Ses de melhorias para
o grupo de 6rgios com maturidade mais
préoxima do nivel 1 e 2 sejam diferentes

das ac¢oes que atenderdo as necessidades
do grupo de instituicGes com maturidade
mais proxima do nivel 3 e 4. Pelo fato de o
grupo encontrar-se mais disperso, sugere-
se procurar solucoes diferenciadas para os
mesmos, caso se proponha um aumento
na maturidade dessa fase do processo.

E importante ressaltar que a matu-
ridade das fases diz respeito ao reconhe-
cimento do processo pela organizacdo, com
padroniza¢io, documentagdo, monitora-
mento e controle, utilizacio de ferramentas
automatizadas, utilizacio de boas praticas
e preocupacio com qualidade e efetividade
dos processos, enquanto a conformidade
se preocupa em vetificar se 0s processos
estao sendo executados como esta desctito.

Sendo assim, um baixo nivel de matu-
ridade e um alto indice de conformidade
para o SFTI podem indicar que, apesar de
estarem sendo executadas, as atividades nao
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$20 automatizadas, nao ha monitoramento
e controle, ou mesmo padronizacio e
documentac¢io. Uma atividade como
“Nomeacao do gestor e fiscais do contrato”,
que ¢ realizada em mais de 50% das
demandas por 77% da amostra, ou seja, um
bom indice de conformidade, em um
ambiente de baixa maturidade, pode ocorrer
em momentos diferentes do processo, ora
junto com a assinatura do contrato, ora apos
o inicio da execucdao dos servicos, mas
sempre acontece. Com um indice de maturi-
dade elevado, seria possivel afirmar que ela
sempte ocottre em um momento especifico
do processo e que pode ser medida, por
exemplo, pela quantidade de portarias com
nomeacoes no petiodo avaliado.

Para uma analise mais completa, ¢é
necessario responder a pergunta “Qual o
nivel de maturidade desejado para cada pro-
cessor”. Essa meta pode ser estabelecida
no plano de acaio do CNMP para a transi-
¢ao e implantacdo do processo de contra-
tacoes de solucdes de T1T a ser estabelecido
por meio de uma resolugiao em nivel nacio-
nal. Outra pergunta que pode subsidiar este
trabalho seria: “E possivel estabelecer o
nfvel de maturidade por atributo para cada
processo?”.

Somente a analise da percep¢do da
maturidade das fases nio ¢é suficiente para
uma conclusao sobre a conformidade com
a IN — SLTT 4/2010. Para isso, é neces-
sario avaliar a execucdo das atividades de
cada fase. Foram consideradas “confor-
mes” aquelas atividades que foram execu-
tadas sempre, ou seja, para todas as
contratagoes do periodo avaliado pelo
gestof.

Para fins deste estudo, também foram
destacadas as atividades que sdo menos
executadas, ou seja, atividades que foram
executadas em até “cerca de 50% das
demandas”. Esse levantamento pode indicar

os principais pontos de melhoria e necessi-
dade de suporte para os MP no Brasil.

Observou-se que algumas atividades
como “PCTI [Instituicao Formal de uma
Equipe de Planejamento da Contratacio]
e SFTI [Destituicao da Equipe de Planeja-
mento da Contratagao|” tiveram um alto
indice de ndo realizacao. Cerca de 69% dos
respondentes nunca realizaram essas ativi-
dades, chegando a 84% e 77% respectiva-
mente, se considerarmos aqueles que
executaram menos de 50% das demandas.
Nota-se, nesse caso, que sao atividades de
responsabilidade da autoridade competente
da area administrativa, o que pode indicar
a falta de conhecimento do processo por
parte da area administrativa e, consequente-
mente, a falha em assumir essa responsabi-
lidade. A realizacio de um estudo mais
detalhado sobre os motivos da nio
execucao dessas atividades pode indicar
fatores de sucesso ou barreiras na implan-
tacdo da IN — SL'TT 4/2010.

Sobre o PCTI, foi possivel verificar que
as atividades relacionadas ao Plano de
Sustentacio e Analise de Riscos sio as
menos executadas; logo, deve-se avaliar
detalhadamente a viabilidade de implan-
tacdo dessas atividades, procurando-se
estabelecer qual o suporte necessario em
termos de pessoal, treinamento, consul-
toria, modelos, entre outras atividades e
mecanismos disponiveis. Esse ¢ também
0 processo com mais atividades e que
percentualmente apresentou mais defi-
ciéncias. De um total de 32 atividades,
somente 13 sdo realizadas em mais de 50%
das demandas.

Apesar das fases PCTI, SFTT e GCTI
terem alcancado o mesmo nivel de maturi-
dade pela autoavaliacio dos gestores, a
frequéncia com que as atividades sao rea-
lizadas no SFTI ¢ consideravelmente maior
que nas outras fases, com indices de 77%
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a 92% de realizacido para todas as ativi-
dades, exceto “Destituicao da Equipe de
Planejamento da Contratacdo”, ou seja,
préoximo de se alcangar a conformidade
completa com a IN — SLTI 4/2010 para a
maior parte da amostra. Logo, as a¢oes
necessarias sao no sentido de se melhorar
a maturidade dos 6rgios provendo ferra-
mentas automatizadas, modelos e consul-
toria, se assim for necessario.

Para o GCTI, apenas trés atividades
chamam a atencio, a Atividade de Encer-
ramento do Contrato, Elaboracio do Plano
de Insercao pelo Gestor do Contrato e
Transicdo Contratual, por apresentarem os
piores indices de execug¢io para esse pro-
cesso. Contudo, ao analisar a outra ponta
da escala, ou seja, execucio acima de 50%,
apenas quatro atividades (de um total de
12) se enquadram nessa categoria. Dessa
forma, observa-se a existéncia de uma
maior distribuicao, com parte das atividades
apresentando péssima execu¢ao, uma parte
na média e outra parte proxima do ideal,
nao sendo possivel, portanto, afirmar que
o GCTI esta mais proximo de estar
conforme do que nio conforme.

Conclusoées

O mecanismo proposto pode se tornar
um eficaz instrumento pata a governanca
de TI de uma instituicdo, ao medir a
percepc¢ao da conformidade com um
normativo de alta relevancia. Ele pode,
também, trazer a luz pontos de melhoria
na comunica¢io e propostas de controles
internos que fortale¢cam a gestdo e
governanca de TI.

Os resultados obtidos mostraram que,
para o Ministério Pablico Brasileiro, a con-
formidade com o normativo IN — SLTI
4/2010 ¢é baixa, alcancando uma média de
48%. Considerando a relevancia do tema,

tanto em termos financeiros quanto para a
governanca de TI, esse é um nivel
preocupante de aderéncia ao normativo.
Apesar de recente, a IN - SLTT 4/2010 niao
altera leis ou regulamentos sobre licitacdes,
mas as complementa e fornece uma estru-
tura de processo, conceitos e artefatos que
otrientam as compras de solu¢des de TI,
com bastante énfase no planejamento.
Logo, a falta de conformidade com a
mesma poderia indicar uma falha grave no
cumprimento de leis, assim como deficién-
cias na governanga e planejamento de TIL.
Ao se observar com detalhe quais ativi-
dades sdo mais prejudicadas, é possivel
inferir que, para o Ministério Puablico
Brasileiro, a baixa conformidade esta
relacionada a segunda hipotese: falhas na
governanga e planejamento de TI.

Por outro lado, vale ressaltar que a IN
— SLTI 4/2010 ndo se aplica diretamente
a esse segmento governamental, e que esse
resultado podera ser utilizado na criacio e
implantac¢do do seu préprio normativo,
considerando, por exemplo, um periodo de
transi¢ao para que realmente seja possivel
a adequacido do pessoal e das rotinas das
institui¢oes impactadas.

A etapa de Seleciao do Fornecedor da
Solucdo de TI é a que se encontra mais
préxima da conformidade total com a IN-
SLTI 4/2010. O Planejamento da Contra-
tacdo de Solugoes de T1, por sua vez, é o
que apresenta os piores indices.

Uma limitagdo do mecanismo pro-
posto é a nao exigéncia da formalizacao
do processo executado nas instituicdes para
compari-lo a2 IN — SLTI 4/2010. Segundo
o TCU:

“um processo de trabalho somente
se torna formal quando esta documen-
tado e publicado pelo ator competente
(e.g. dirigente maximo do 6rgao), que
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se compromete com a adogao efetiva
do processo ao formaliza-lo. Além disso,
somente pode ser considerado como
implantado quando ¢ feita a divulgagao
do processo junto aos executores e
demais interessados e, se necessario, é
realizado o treinamento dessas pessoas.
Por fim, um processo somente é consi-
derado como utilizado quando ha
evidéncias da sua adocio pelos execu-
tores.” (Brasit, 2012, p. 16).

Hssa falta de formalizagcao aumenta o
grau de incerteza e poderia ter impactos
na qualidade dos dados obtidos. Segundo
Gil, “é comum entre os leitores de estudos
de caso serem feitas indagacoes acerca de
sua validade. Ou, em outras palavras: os
leitores querem saber se os resultados
obtidos referem-se de fato a realidade estu-
dada ou a interpretacdo do pesquisador”
(G, 2009, p. 111). Por outro lado, foram
tomados cuidados em relagdo a represen-
tatividade dos participantes e a participagao
do pesquisador, no sentido de que sua pre-
senca nao fosse reconhecida como uma
ameaga ou que os dados fossem obtidos
de maneira invasiva. Por exemplo, foi colo-
cado claramente que o estudo nao consti-
tufa uma auditoria e que as entidades seriam
preservadas em sua identidade individual.

A avaliacdo da percepc¢io da matu-
ridade para cada fase do processo mostrou
que os gestores classificam esses processos
no nivel 2, segundo o ITGI (2007): “Repe-
tivel, porém intuitivo. Os processos sio
estruturados e procedimentos similares sio
seguidos por diferentes individuos para a
mesma tarefa. Ha forte dependéncia do
conhecimento individual e existe alguma
documenta¢ao”. Outra limitacdo neste
estudo foi a de nio ter medido o grau de

maturidade desejado para esses processos.
Com isso, seria possivel estudar e propor
acles que assegurassem o aumento da
maturidade em conjunto com o aumento
da conformidade, segundo as expectativas
de cada institui¢ao.

No entanto, as medi¢des da conformi-
dade e da maturidade do processo de aqui-
sicoes de TI de forma isolada nio trazem
informacoes suficientes para se diagnosticar
causas de falhas no mesmo. F necessario
tecer consideracdes acerca dos recursos
humanos necessarios para uma execucao em
conformidade com IN — SLTI 4/2010.
Além disso, o processo de planejamento de
contratacio de solucoes de TI nido ocorre
isoladamente em uma instituicio. Ele esta
inserido em um “contexto de diversos pro-
cessos de trabalho |...], que influenciam niao
s6 a capacidade de produgio de resultados
das contratagdes de solucoes de TT, como a
proépria viabilidade dessas contrata¢oes”
(Brasi, 2012, p. 24).

Propde-se, como estudos futuros, a
investigacdo das barreiras e facilitadores na
implantacio da IN — SLTI 4/2010, ¢ a
aplicacio do mecanismo proposto neste
estudo para a avaliacdo da conformidade
nas instituicbes do Executivo que tém por
obrigacio seguir a IN — SLTT 4/2010.

Concluindo, para garantir uma maior
aderéncia ao processo ¢ importante estabe-
lecer controles formais e frequentes, além
de acoes que garantam publicidade, trans-
paréncia e transferéncia de conhecimento
em relacdo as boas praticas descritas no
normativo, entendendo que os objetivos
podem variar entre alcangar a conformidade
e/ou alcancar um determinado nivel de

maturidade.
(Artigo recebido em fevereiro de 2013. Versao
final em abril de 2013).
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Resumo — Resumen — Absctract

Avaliagdo da percepgido da conformidade de processos de contratagio de solugdes
de Tecnologia da Informagio com a Instrugdo Normativa n° 4/2010 da SLTI
Diana 1eite Nunes dos Santos e Joao Souza Neto

Este estudo propée um mecanismo de avaliagdo da conformidade de um processo de
contratacio publica de Tecnologia da Informacio (TT) com as atividades descritas no guia pratico
para contratacio de solu¢des de TI baseado na IN — SLTI n® 4/2010, em conjunto com uma
avaliagdo da maturidade das fases dessa norma, por meio de um estudo de caso. Os resultados
obtidos mostraram que, para o Ministério Publico Brasileiro, a conformidade com o normativo
alcancou um nfvel preocupante de aderéncia, com uma média de 48%. As falhas de conformi-
dade, neste caso, indicam possiveis deficiéncias na governanca e planejamento de TI. A maturi-
dade do processo foi enquadrada no nivel 2, que tem foco na repeticio de procedimentos,
porém de forma intuitiva. Concluiu-se que, para garantir uma maior aderéncia ao processo, é
importante estabelecer controles formais e frequentes, agoes de transparéncia e transferéncia de
conhecimento.

Palavras-Chave: IN 4/2010; Contratagdes Publicas de TI; Aquisi¢oes de TI

Evaluacion de la percepcion de la conformidad de procesos de contrataciéon de so-
luciones de Tecnologia de la Informacion con la Instruccion Normativa n° 4/2010
de la SLTI

Diana 1eite Nunes dos Santos y Jodo Sonza Neto

Este trabajo propone un mecanismo de evaluacion de la conformidad de un proceso de
contratacion publica de TT con las actividades descritas en la “Guia practica de contrataciones de
soluciones de tecnologia de la informacién”, basada en la IN - SLTT 4/2010, as{ como una
evaluacion de la madurez de las fases de la presente norma, a través de un estudio de caso. Los
resultados mostraron que para el Ministerio Publico brasilefio, el cumplimiento de la normativa ha
alcanzado un nivel preocupante de adherencia con un promedio de 48%. La falta de conformidad
en este caso indica posibles fallos en la gobernanza y la planificacion de TI. La madurez del
proceso se enmarco en el nivel 2, que se centra en los procedimientos de repeticién, pero intuiti-
vamente. Se concluy6 que, para asegurar una mayor adherencia al proceso, es importante establecer
controles formales y frecuentes acciones de transparencia y transferencia de conocimientos.

Palabras Clave: IN 4/2010; Contrataciones publicas de TI; Adquisiciones de TI

Assessment of the perception of compliance for information technology procurement
process with SLTI’s Instruction n°® 4/2010
Diana 1eite Nunes dos Santos and Joao Sonza Neto

This study proposes a mechanism for evaluating the compliance of a public I'T procurement
process with the activities described in the “Practical Guide to contract solutions for Information
Technology v 1.1” based on IN - SLTI 4/2010. In this case study it was also performed a maturity
assessment of the phases of this standard. The results showed that for the studied Brazilian Public
Institution, compliance with the normative reached a low level of adherence with a 48% average.
The poor conformity in this case indicates possible failures in governance and I'T planning. The
process maturity was framed at level 2, which means that some processes are repeatable, but
intuitive. It was concluded that to ensure greater adherence to process it is important to establish
formal controls and frequent actions of transparency and knowledge transfer.

Keywords: IN 4/2010; Public IT procutement; I'T acquisitions
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Andréa Filatro e Natilia Teles da Mota

Introducao

Em mais de 20 anos de atuacao, a Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP) vem consolidando sua missao de desenvolver competéncias de servido-
res publicos para aumentar a capacidade de governo na gestao de politicas pabli-
cas por meio da oferta de diferentes eventos de aprendizagem, como cursos,
oficinas, palestras e especializagoes.

Referéncia no campo da formacao e da capacitacao continuada de servidores
publicos, a Escola busca continuamente aprimorar seu ambiente tecnoldgico, a fim
de sustentar o crescimento sistematico de seus servigos e capacitagdes. A incorpo-
ragao de tecnologias contemporaneas a seus eventos de aprendizagem nao s con-
tribui para um crescimento quantitativo, mas também torna o processo de ensino
e aprendizagem mais dinamico, flexivel, contextualizado, empreendedor e inova-
dor. Isso significa ampliar os espagos e tempos de aprendizagem e concretizar uma

pedagogia de protagonismo, que valoriza o sujeito como autor de sua historia.
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A decisao de ampliar as possibilidades
educacionais da Escola por meio do uso
mais intenso de tecnologias de informagio
e de comunicacio implica prepara-la para
lidar com contextos dinamicos e mutaveis.
O desafio maior ¢ o de se evitar a rapida
obsolescéncia dos esforcos em funcio da
fluidez tecnoldgica do contexto em que
estamos inseridos (ENap, 20006, 2008, 2010;
AMARAL, 2008).

Virias sdo as inovagoes tecnologicas
que intentam dominar o mercado no
futuro préoximo da educagao — entre elas,
podemos citar as apontadas pelo 2010
Horizon Report (Epucausk, 2010) para os
proximos quatro a cinco anos: compu-
tacio movel', conteudos abertos?, livros
eletronicos, realidade aumentada’®, compu-
tacio baseada em gestos?, andlise visual
de dados’.

A decisdo sobre qual plataforma
tecnologica adotar, contudo, repousa sobre
um modelo de gerenciamento de aprendi-
zagem ¢ de conteddos que requer
consideracdes em diversos niveis (metodo-
logicos, tecnologicos e juridicos).

No campo da metodologia de ensino-
aprendizagem, as principais tendéncias
apontam para praticas pedagogicas mais
contextualizadas (socioconstrutivismo e
abordagem situada) e para a perspectiva
andragdgica’, focada exclusivamente na
educacio de adultos. Novos conceitos,
como a heutagogia’ e o conectivismo®,
emergem na tentativa de teorizar as trans-
formacdes educacionais em curso, muitas
delas formadas fora das instituicSes de
ensino convencionais (HasE & KENYON,
2000; S1EMENS, 2004).

O desafio logistico de ofertar opor-
tunidades de aprendizagem a qualquer
hora, em qualquer lugar e por quaisquer
meios, inclusive méveis e tridimensionais,
as novas formas de produzir, armazenar

Ambientes virtuais de aprendizagem: desafios de uma escola de governo

e acessar informacdes, e a redefinicao
de papéis e atores envolvidos no proces-
so educacional configuram uma nova
logica de ensino-aprendizagem que
precisa ser considerada na decisao por um
ou outro ambiente virtual de aprendi-
zagem (Ava)’.

Ao considerar a linha evolutiva para
esses sistemas identificada por SIQUEIRA
(2005) — que vai dos gerenciadores de
ferramentas (LMS), passando pelos
gerenciadores de conteidos (LCMS), para
chegar aos mais recentes dedicados ao
gerenciamento de atividades (LAMS) ¢ a
personaliza¢do total da aprendizagem
(PLE) —, delineia-se uma segunda geragao
de ambientes virtuais de aprendizagem
(VLE 2.0)". Esses sistemas sao capazes de
integrar-se nao apenas com ferramentas
isoladas e fechadas, mas com todo um
conjunto de dados, objetos e funciona-
lidades (WELLER, 2007). Baseiam-se em
uma nova légica computacional,
pautada em padrdes abertos de progra-
magcio e interoperabilidade técnica, que
precisam ser considerados na contratagao
de uma plataforma tecnoldgica.

Par e passo com essa evolu¢io
metodoldgica e tecnoldgica, questdes rela-
tivas a propriedade intelectual se revelam
criticas no que diz respeito ao debate
“software livre” versus “software proprie-

711 e também a autoria colaborativa,

tario
ao reuso e ao compartilhamento institu-
cional de recursos produzidos por meio
dessas tecnologias.

Além disso, demandas que nio se res-
tringem apenas a aquisicio de produtos
tecnolégicos, mas abrangem também
servicos intrinsecos a cles, manifestam a
necessidade de uma nova légica de
contratagdo e de gestdo de contratos
que considere a complexidade inerente a
contexto tao inovador.
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Situagao atual da ENAP e cena-
rios prospectados

Mesmo realizando aproximadamente
34 mil capacita¢des/ano em mais de 150
cursos voltados a formacio do servidor
publico — entre educagio continuada e
especializacao, nas modalidades mista,
presencial e a distancia — e contando com
um fluxo mensal de cerca de 100 mil con-
sultas as suas bases documentais (dados
de julho de 2010), a ENAP experimenta
hoje uma defasagem tecnoldgica, se consi-
deradas as tendéncias externas delineadas
anteriormente ¢ as demandas internas por
crescimento.

Nesse sentido, esta surpreendente-
mente alinhada com institui¢des patceiras
nacionais e internacionais que, insatisfeitas
com a base tecnoldgica ora disponivel para
as acoes de aprendizagem e gestao de

N

Alto

Fabrica de
Contetdos

Médio
Nivel de apropriacao pela Escola

Cenario 1
PC-AVA

Baixo

Cenario 2

Webcon-

conhecimento, necessitam simultanea-
mente inovar e crescet.

A partir das demandas explicitadas pe-
las diversas areas da ENAP, foram
prospectados — entre as inimeras possibili-
dades — trés cenarios que combinam énfases
metodoldgicas e niveis de apropriagio das
TIC pela Escola, para apoiar a definiciao do
tipo de plataforma tecnoldgica (produtos e
servicos) a ser adotada nos préximos anos.

Para isso, foram consideradas as trans-
formagbes de natureza técnica, pedagdgica
e produtiva que tracam uma linha evolutiva
na adog¢io de tecnologias em educagio
(FrLatro, 2008; Litro & FormiGa, 2008).
Combinada a uma estimativa de expansao
qualitativa e a respectiva ampliagao do nivel
de absor¢io pela Escola, consideramos que
essa linha evolutiva abriga trés cenarios
basicos representados na Figura 1 ¢
descritos mais detalhadamente a seguir:

Redes
sociais

Cenario 3

Redes de
Realidade | aprendizagem

feréncia

Gestao da Aprendizagem

Foco em
Ferramentas

Fonte: Elaboragdo propria.

Foco em
Conteudo

%

Foco em
Atividades

Figura 1: Cenarios prospectados no 4mbito do GT-AVA e suas respectivas énfases
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Cenario 1

O Cenario 1, que enfatiza o acesso
via computador pessoal (PC) a a¢des e
eventos concentrados em um ambiente
virtual de aprendizagem fechado (AVA),
mantém o foco atual de utilizacdo de
tecnologias nas acdes da ENAP, buscando
aperfeicoamentos no que tange a incot-
poragao do recurso de videoconferéncia,
bem como a solugdo de questdes de
infraestrutura e atendimento a demandas
internas da Coordenaciao-Geral de
Educaciao a Distancia (CGEAD), configu-
rando-se uma gestdo mais rigorosa do
contrato de fornecimento de servicos de
manuten¢ao, suporte ao usuario e atuali-
7aGao.

O Sistema de Gestio de Aprendizagem
(Learning Management System — LMS) em que
esse cenario esta apoiado restringe-se a
centralizar e simplificar a administracao e
a gestao dos programas educacionais,
permitindo matricula de estudantes, arma-
zenamento e consulta a informagdes, publi-
cagao de arquivos em diferentes formatos,
comunicacao sincrona e assincrona entre
usudrios, criacdo e aplica¢do de testes,
rastreamento de dados e geragdo de rela-
torios sobre o progresso dos participantes.

E, portanto, um modelo focado no
gerenciamento de ferramentas, no qual a
implementac¢io de contetdos no ambiente
on-line se da de maneira artesanal. Ha
descentraliza¢io na produ¢io e no
armazenamento de conteudos, sem aderén-
cia a padrdes de programacao, descricao,
busca e interoperabilidade técnica.

As equipes de EAD (interna e externa)
realizam manualmente adaptagdes neces-
sarias no caso de publicos diferenciados,
correcio de erros, atualizaciao de versdes,
modificagio de interfaces etc. A médio e
longo prazo, representa uma oportunidade

Ambientes virtuais de aprendizagem: desafios de uma escola de governo

de crescimento qualitativo da EAD, mas
em baixa escala.

Por outro lado, com o apoio de ferra-
mentas integradas em um LMS conven-
cional, as diferentes estratégias pedagdgicas
usadas nos cursos presenciais sao facil-
mente transportadas (e até expandidas,
como ¢ o caso das comunidades virtuais)
para o ambiente digital, requerendo para
isso apenas capacitacao dos docentes e das
equipes responsaveis por eventos presen-
ciais com relagao ao uso dessas tecnologias.
Entretanto, nesse cenario, o uso dos
ambientes virtuais de aprendizagem perma-
nece quase restrito a oferta de cursos a
distancia. O uso de comunidades virtuais
em apoio a eventos presenciais de apren-
dizagem funciona mais como repositério'
de arquivos do que como ambiente de
discussao, integra¢ao e construc¢io coletiva
de conteudos.

Esse é, em boa medida, o modelo
adotado pela ENAP hoje, ressalvando as
dificuldades no uso de chats e webconferéncias,
recursos criticos para a efetividade da rela-
¢do aluno-tutor. O mesmo publico
atendido atualmente pode beneficiar-se do
desenvolvimento natural dos recursos
tecnoeducacionais, por exemplo, pela atua-
lizacado de novas versGes do LMS e
integracao com computa¢do movel e sem
fio, o que implicaria uma sofistica¢do da
oferta, provavelmente a um custo mais
elevado por aluno.

Cenario 2

O Cenario 2 da maior destaque a
gestdo profissional de conteddos educa-
cionais e genéricos, apoiando-se no modelo
de produgdo “fabrica de contetdos” e na
organizac¢do desses contetdos por meio de
repositérios de recursos e objetos de apren-
dizagem®".
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O foco da disponibilizacio de
conteddos se traduz em uma énfase consi-
deravel nas midias de entrega, que reque-
rem uma produc¢io de profissionais,
especializada e geralmente cara, segundo
processos padronizados, que permitem
o desenvolvimento de solu¢oes educa-
cionais em larga escala. Por esse motivo,
exige-se grande atenc¢ao ao equilibrio custo-
beneficio.

O Cenario 2 compreende, além dos
recursos mencionados no Cenario 1 (LMS
e webconferéncia), a utilizacio do
conceito de sistema de gerenciamento de
conteudos (Learning Content Management
System — LCMS), que fornece os meios
para armazenar, indexar, recuperat,
referenciar e reutilizar conteddos de
aprendizagem de forma mais eficiente,
visando a gestdo, organizacido e ao
reaproveitamento parcial ou integral de
conteudos e reduzindo, assim, os esforcos
de desenvolvimento.

Além dos LMS para gestdo de acessos
e registro de participacdes, os gerenciadores
de conteudo (LCMS) sio adotados por
oferecerem mecanismos de indexacio
baseados em metadados', e repositotios
para armazenamento centralizado de con-
teudos institucionais. O acervo ¢ disponi-
bilizado a desenvolvedores, conteudistas,
educadores e alunos para maior utilizacao
e reutilizacio.

Esse modelo de elaboracio de con-
teudos e entrega on-/ine permite um
crescimento do ndmero de servidores
atendidos, o que pode representar uma
estratégia de expansdo quantitativa,
inclusive no que diz respeito a amplia-
¢do de uso da plataforma em apoio aos
cursos presenciais. O uso do ambiente
virtual de aprendizagem tende a extra-
polar os cursos a distancia e se expandir
para outras areas da Escola.

Ao possibilitar a integraciao de dados
e a interoperabilidade de recursos, estende
o escopo da solucio tecnoldgica para
atender a demandas por otimizagdo dos
esforcos de construcio e disseminacio de
documentos e informagdes relativos a
eventos de aprendizagem comuns a dife-
rentes areas da ENAP, além de favorecer
o compartilhamento de cursos e eventos
de aprendizagem pela Rede Nacional de
Escolas de Governo.

€

- barreiras
culturais e geracionais
podemvretardara
utilizacdo detodaa
gamaderecursos
disponiveisea
integracdoem
ambientes virtuais de
segunda geracdo.”

Cenario 3

O Cenario 3 tem foco em atividades
de aprendizagem personalizadas, baseadas
em situacoes didaticas contextualizadas. Para
isso, adere plenamente a web 2.0, 2 compu-
tacdo movel e sem fio, as redes sociais e
inovagdes como realidade aumentada e afins,
em larga escala.
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LMS de segunda geracido permitem
acoplamento de conteudos gerenciados por
LCMS e de eventos e atividades de apren-
dizagem planejadas por Learning Activity
Management System — LAMS (softwares para
planejamento pedagogico). Esses sistemas
de gerenciamento de atividades de apren-
dizagem possibilitam o desenho e execugao
de unidades de aprendizagem estruturadas
a partir de atividades individuais e coletivas,
com base na ideia de que o que interessa é
0 que as pessoas fazem com os contetdos
educacionais, e o que as ferramentas como
e-mail, férum, chat etc. permitem que as
pessoas fagam, a fim de que a aprendiza-
gem ocorra.

Os produtos resultantes sdo armaze-
nados em repositorios acessiveis a toda a
comunidade de aprendizagem envolvida,
configurando-se inclusive um espaco de
colaboracio interinstitucional para cons-
trucdo e compartilhamento de cursos e
conteudos.

Nesse cenario, o uso dos ambientes
virtuais se d4 de forma sistémica por todas
as areas da Escola, expandindo-se exter-
namente em apoio a a¢des educacionais
com parcerias nacionais e internacionais.

Os alunos acessam os recursos por
meio de seus proéprios Personal 1earning
Environment—PLE (ambientes virtuais pet-
sonalizados, organizados pelos proprios
alunos e baseados fortemente no que se
convencionou chamar de web 2.0), nos quais
definem e atualizam suas preferéncias
tecnolégicas e metodoldgicas, optando, por
exemplo, por estudar sozinhos ou de forma
colaborativa, nio apenas em um curso
especifico, mas em qualquer acdo de apren-
dizagem realizada no decorrer de sua vida
educacional. Esses dados de perfil e histo-
rico individual sdo intercambiados com o
sistema de gerenciamento da aprendizagem
institucional no momento em que o aluno
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se inscreve em um curso ou unidade de
estudo. Da mesma forma, dados de desem-
penho do aluno em situa¢des didaticas
especificas retroalimentam seu portfélio
individual, além de ficarem armazenados
no ambiente institucional.

Pela provisao de servicos de alta quali-
dade a um custo menor (por exemplo, pela
substituicao de reducdo de pacotes com-
plexos de soffware por softwares disponiveis

em “nuvens”!¢

e pelo planejamento
contextualizado e uso compartilhado dos
recursos — desde que garantidas, em ambos
0s casos, a privacidade, a manutenc¢ao e o
resgate das informagdes), esse modelo de
produgdo permitiria um crescimento em
escala do numero de servidores atendidos.

Essa perspectiva pressupde descola-
mento do padrio PC-AVA, presente nos
Cenarios 1 e 2, alargando as possibilidades
de construcio de redes de aprendizagem,
de ensino e de parcerias. Pela natureza ine-
rentemente inovadora, implica ac¢oes
continuadas e parcerias para pesquisa e
desenvolvimento, reforcando o papel de
lideranca da ENAP no cenario nacional
e internacional de formacao do servidor
publico.

Ha de se considerar, contudo, que, por
ser um modelo bastante inovador, muitas
das funcionalidades necessarias para dar
suporte a esse cendrio ainda nao estdao
completamente disponiveis ou encontram-
se em carater experimental. Portanto, para
a efetividade dessa analise, elencamos
algumas funcionalidades ja plenamente
operacionalizaveis que, utilizadas em
conjunto, proporcionam o minimo neces-
sario para a adocao do cenario proposto.

Outro ponto a ser destacado é a neces-
sidade de uma curva de aprendizagem
relativamente grande antes da utilizacao
do ferramental de planejamento peda-
gogico pelos docentes e pela equipe de
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coordenacdo. Além disso, barreiras culturais
e geracionais podem retardar a utilizacdo de
toda a gama de recursos disponiveis e a
integracao em ambientes virtuais de segunda
geragao.

Nesse cenario arrojado, a ENAP assu-
miria um papel mais pré-ativo, na medida
em que nem todas as questoes envolvidas
— como direitos autorais na era digital —
estdo encaminhadas. Isso significaria arcar
com o 6nus do pioneirismo, em especial
no cenario nacional, capitaneando mudanca
de paradigma ndao apenas no ambito
tecnologico, mas principalmente de natu-
reza cultural.

Consideragdes quanto aos
cenarios

Independentemente da decisao sobre
o cenario a ser adotado, algumas conside-
racOes se fazem necessarias a atencao de
gestores ¢ tomadores de decisdo para que
a solucdo tecnolégica adotada possa
corresponder, em médio ou longo prazo,
as demandas metodolégicas, tecnologicas
e juridicas emergentes.

Consideragdes de natureza meto-
dolégica

Uma das questbes mais criticas ao
decidir que tipo de plataforma tecnoldgica
adotar remete aos perfis dos publicos-alvo
atendidos pela instituicio. Embora
distintos, esses publicos refletem diferencas
profundas nas concepgdes sobre o que
significa aprender e ensinar, que se tradu-
zem em abordagens pedagdgicas mais
auténticas e contextualizadas e em praticas
andragbgicas e heutagdgicas emergentes.

De um lado, encontram-se servidores
formados por um tipo de escolarizagao
tradicional, desafiados a aprender continua-
mente e a rever suas praticas profissionais

para adequar-se as novas demandas de
trabalho, em boa parte capitaneadas pela
adesao macica a solucoes tecnologicas, por
exemplo, na digitalizacio de processos, na
comunicagio por meios eletronicos e na
criacdo ¢ manutencido de comunidades
virtuais de pratica, para citar algumas. De
outro lado, observam-se novos ingressantes
nas carreiras publicas que apresentam perfil
mais proximo da chamada “geracao digital”
(Tapscorr, 1999), nascida e criada em uma
cultura midiatizada, globalizada e mundial-
mente conectada, em que aprender ¢ uma
atividade constante, realizada de forma
individual e coletiva, a partir e por meio
do grande acervo de recursos informa-
cionais, humanos e ferramentais provido
pela web.

E importante realcar que, embora a
realidade de boa parte do servico puiblico
seja de restricoes tecnologicas e a exclusao
digital persista entre algumas instituicoes e
servidores, a disposi¢do para o avango
tecnolégico e pedagdgico se relaciona a um
contexto organizacional mais amplo, favo-
ravel 2 mudanca de mentalidade e 2 ado¢io
de tecnologias e recursos mais avancados.

Nesse sentido, ambos os perfis citados
impulsionam e reivindicam formas diferen-
ciadas de aprender, distintas da oferta de
educacio tradicional e em grande medida
baseadas em maior autonomia por parte
do aluno sobre o que e como aprender, em
convergéncia de midias para criar e apre-
sentar conteidos e em possibilidade de
personalizar percursos didaticos e modali-
dades de aprendizagem (a distancia,
presenciais, mistas), segundo necessidades
particulares e temporais.

Acrescente-se que essa mudanga de
postura reflete-se também no corpo
docente, que vislumbra as possibilidades
de planejar e apresentar solugbes de
aprendizagem de forma mais colaborativa,
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beneficiando-se mais ativamente de ferra-
mentas e espa¢os virtuais voltados a
organizacio e ao compartilhamento do
trabalho pedagogico.

A evolugio dos sistemas para aprendi-
zagem em meio eletrénico — de LMS
focados na gestdo de ferramentas para
LCMS focados na gestdo de conteudos;
para LAMS focados na gestao de atividades
de aprendizagem; e, por fim, para os PLE
focados na personalizacio dos ambientes
de aprendizagem — refor¢a a compreensio
de que a educagdo — mesmo aquela total-
mente mediada por tecnologias, como é o
caso da educacio mediada por tecnologias
totalmente a distancia — implica ac¢do indi-
vidual e interacio entre pessoas.

Isso equivale a dizer que apenas ferra-
mentas — ou apenas conteudos — nio
traduzem a complexidade dos processos de
ensino-aprendizagem; portanto, qualquer
solugdo tecnologica adotada por uma insti-
tuicdo nao pode se limitar a aquisicao de
produtos (hardware, software, rede), mas deve
também e principalmente estar voltada a
contratacio de servicos (manutencio, aten-
dimento ao usuario, planejamento e desen-
volvimento de conteudos, atividades e
ferramentas, capacitagdo da equipe).

Consideragées de natureza tecno-
logica

Um requisito que emerge da analise
de tendéncias tecnoldgicas é a compreen-
sao da natureza dinamica, inovadora e
mutante das tecnologias aplicadas a
educacio, e, por consequéncia, da necessi-
dade de gestao profissional e estratégica
dos diferentes aspectos envolvidos.

As inovagoes tecnologicas anunciadas
colocam em uma nova petspectiva o
modelo ora predominante de transmissao
de informacdes de um para muitos
(broadcasting), pois possibilitam formas
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diferenciadas de criacio, armazenamento,
distribuicio, acesso, manuseio e reutilizacao
de conteddos, eventos e atividades. Isso faz
com que sejam extrapolados os limites da
sala de aula convencional, seja pelo acesso
em sala de aula a um repositério mundial
de conteudos e pessoas, como ¢ a web, seja
pela possibilidade de consultar esses
conteudos e pessoas de qualquer lugar, em
qualquer hora, por meio de dispositivos
méveis e sem fio. A hierarquia professot-
aluno (na medida em que os usuarios
deixam de ser apenas consumidores de
informacoes ¢ se tornam ecles mesmos
produtores) e até mesmo o préprio
conceito de sistema da informacao (com a
integracao entre diferentes soffwares, disposi-
tivos ¢ informacdes) sao também refor-
mulados nesse novo contexto.

A multiplicidade de solugbes dispo-
niveis, cada qual com vantagens e desvan-
tagens especificas, torna mandatéria a
adesdo a padroes tecnoldgicos abertos e
universais, a fim de assegurar a capacidade
de acoplagem a novas ferramentas, a
reutilizagdo de recursos e a interoperabi-
lidade de dados.

Destaca-se a importancia de cultivar
uma filosofia de “abertura”, que possibi-
lite a criacdo e utilizacdo de recursos
abertos (conteudos, metodologias e ferra-
mentas). Isso reforca a necessidade de um
planejamento integrado para as areas de
educagio, gestio do conhecimento e
tecnologia, que considere as interfaces entre
as areas e as possibilidades de compartilha-
mento de hardware, software e redes.

Também se faz desejavel a provisio
de servigos profissionais por empresas
certificadas internacionalmente, a fim de
garantir a estabilidade do sistema, a quali-
dade dos servigos prestados e a constante
atualizacdo tecnologica necessaria a evo-
lucao incessante das tecnologias.
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Consideragées de natureza juridica

Dos cenarios elencados para contra-
tacdo de uma plataforma tecnoldgica
advirdo um ou mais contratos administra-
tivos. Estabelecer condi¢Ges (clausulas) e
fiscalizar seu cumprimento requer servidor
devidamente qualificado, preparado para
a missao e atento a algumas premissas
bésicas:

* Definicao clara e transparente das
regras e condi¢oes de contratacio e fiscali-
za¢do do contrato pela instituicao, possi-
bilitando julgamento objetivo, célere e
eficiente.

* Defini¢ao do objeto de contratagao
e identificacdo das ofertas do mercado
fornecedor por uma equipe técnica
formada por profissionais da area de TI,
das areas de ensino demandantes, da area
de contratos e outras afins, sendo possivel
a realizacdo de consulta publica com vistas
a promover o debate sobre as especifi-
cacdes e caracteristicas de determinado
bem ou servico a set contratado, em estrita
obediéncia aos principios da isonomia e
promocio da competitividade.

* Designacio e preparacio de gestor ou
comissdo gestora do contrato para acom-
panhamento e fiscalizagdo sistematica, a fim
de garantir atendimento as exigéncias e
requisitos previamente estabelecidos e
aplicacdo de san¢ao administrativa pela insti-
tuicdo contratante, se cabifvel.

* Caso seja feita opgao por um modelo
de licitacdo que implique contratagdo de
diversas empresas, cada uma oferecendo
determinada ferramenta ou tecnologia, ha
necessidade de atentar para as questoes
de interoperabilidade. Nao h4 garantias no
mercado de que a comunicagio entre
tecnologias diferentes, especialmente as
mals recentes, ocorra de forma transpa-
rente a0 usuario. Nesses casos, o estudo
pormenorizado dos requisitos de

interoperabilidade a serem definidos no
documento de licitagdo contribui para
minimizar os problemas na fase postetrior
de prestacdo do servico.

Consideragées de natureza econd-
mica

Os cenarios 1, 2 e 3 no sdo excludentes;
pelo contrario, complementam-se ao
espelhar a evolucdo tecnoldgica e
metodoldgica, descrita neste artigo, bem

‘.. qualquer
solucdotecnologica
adotada poruma
selimitara

isiciio de
produtos (hardware,
software, rede), mas
deve também e

principalmente estar
voltadaa
contratacdode
servigos...”

como niveis de apropriagiao das TIC para
construcio e oferta de solucdes educa-
cionais, sejam elas presenciais apoiadas por
tecnologias, mistas ou totalmente a distancia.
O cenario 1 ¢ o que mais se aproxima
das praticas em curso e, ainda assim, nao
esta plenamente consolidado entre as ins-
tituicoes que optam por incorporar
tecnologias as acOes educacionais.
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O cenario 2 ¢é bastante factivel no
momento atual e esta relativamente absor-
vido pela comunidade de EAD nacional,
especialmente nas a¢es de educacio
corporativa privada. Representa um avan-
¢o na producio de eventos de aprendi-
zagem, uma vez que permite desenhos
didatico-pedagodgicos mais elaborados,
implicando uma mudanga efetiva no papel
docente, de principal fonte de transmissao
de conhecimentos a mediador e orientador
dos aprendizes.

Com as demandas por atendimento em
larga escala no curto prazo, e as especi-
ficagoes técnicas e metodologicas levan-
tadas neste estudo, recomenda-se a ado¢ao
do Cenario 2 para a oferta de alguns cursos,
visando a atender a outras areas, em espe-
cial a area de Comunicacio e Pesquisa, ¢
ampliar as parcerias para compartilhamento
de cursos e recursos no ambito da Rede
Nacional de Escolas de Governo e outras

Ambientes virtuais de aprendizagem: desafios de uma escola de governo

instituicoes parceiras. Hssa recomendacio
se aplica especialmente a uma projecio de
publico total atendido préxima ou acima
de 1 mil alunos.

Ressalta-se que essa recomendagao
representa uma ectapa intermedidria em
dire¢do ao cenario 3, o qual requer esforgos
mais significativos ndo apenas para inte-
gracio das ferramentas aqui descritas, mas
também para formacio e desenvolvimento
dos profissionais internos que levardo a
cabo sua implementacio.

Embora nio se observe a mesma
reducio de custos em funcio do numero
de usuarios atendidos como acontece no
Cenario 2, o Cenario 3 representa uma
evolucio qualitativa em termos de materiais
apresentados em diversas midias e do tipo
de interacio entre todos os participantes,
justificando sua adogao futura.

(Artigo recebido em abril de 2012. Versao final
em marco de 2013).

Notas

! Computa¢io mével: paradigma computacional advindo da tecnologia de rede sem fios e dos

sistemas distribuidos, em que sdo utilizados dispositivos moveis, tais como celulares, PDAs etc.

* Conteudos abettos: em inglés, gpen content. Qualquer tipo de trabalho ctiativo (por exem-
plo, artigos, imagens, audio, video etc.) pode ser utilizado ou modificado sem (ou com poucas)
restri¢oes legais e distribuido num formato que, explicitamente, permite a copia da informacao.

? Realidade aumentada: tecnologia que possibilita o enriquecimento do ambiente fisico com
elementos virtuais, criando um ambiente misto em tempo real. Os elementos podem variar de
simples proje¢oes sobre objetos fisicos a projecoes holograficas de personagens 3D que interagem
com pessoas reais.

* Computagio baseada em gestos: refere-se ao conjunto de dispositivos e soffwares que teco-
nhecem, interpretam e reagem a movimentos corporais controlados por movimentos naturais
dos dedos, mios, bracos e corpo, reduzindo a necessidade de aprender a interagir com os com-
putadores, que passam a reagir a0s comportamentos humanos.

> Analise visual de dados: campo emetgente que combina estatistica, mineracao de dados (data
mining) e visualizacdo que permite a qualquer pessoa navegar, exibir e compreender conceitos e
relacionamentos complexos em grandes conjuntos de dados. Possibilita a descoberta e a compre-
ensao de padroes por meio de interpretagdo visual e manipulacao de modelos em tempo real.
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¢ Andragogia (andros = adulto + agogus = guiat, conduzit, educat para a “formacio de adultos”):
conjunto de teorias e praticas educacionais que considera a maturidade biolégica dos apren-
dizes, juntamente com seu rol de experiéncias acumuladas, psicologicas, afetivas, profissionais e
culturais, que implicam maior grau de autonomia nas decises sobre como estudar.

" Heutagogia (henta = proptio + agogus = guiar, conduzit, educar): conjunto de teotias e
praticas educacionais ainda em formagdo que pressupde elevada (ou absoluta) autonomia por
parte de quem aprende, nio importa a faixa etaria ou a formacdo académica em questdo, no
cenario moderno em continua transformacio, que exige flexibilidade e proatividade para atuar
em espacos de convivéncia e trabalho carregados de incertezas.

# Conectivismo: teotia proposta por Siemens (2004) para o cenirio de uma sociedade total-
mente digital, na qual aprender é um processo de conectar fontes de informacio especializadas.

 Ambiente virtual de aprendizagem (AVA) é a expressio preferida pelos educadores para
enfatizar menos o monitoramento e o controle, e mais a a¢do ¢ a interacdo entre as pessoas, em
uma espécie de sala de aula on-/ine.

" VLE 2.0, sigla em inglés para Virtual Learning Environment 2.0 (ambiente virtual de
aprendizagem de segunda geracio): refere-se ao conjunto de aplicativos interoperantes no qual
ferramentas de desenho e exibicio permitem que contetdos e atividades educacionais sejam
reutilizados e recombinados de acordo com as necessidades e interesses do aluno.

O software livte fundamenta-se na socializacio sistematizada dos codigos-fonte ¢ da
documentagao dos programas em repositorios internacionais livres, utilizados para controlar e
manter o desenvolvimento de soluces abertas. E pautado por um modelo horizontal e descen-
tralizado de desenvolvimento, em que qualquer usuario da zuternet pode atuar na traducio, no
design de interface grafica, na codificagdo, nos testes e na programacao. Ja a distribuicio de
softwares proprietarios ¢ pautada pela logica de restricGes e permissdes de acesso, inclusive ao
cédigo fonte, onerosas ou nao, estabelecidas pelo regime juridico classico comercial (TAURION,
2004; RAYMOND, s/d).

12 Repositdtio: banco de dados que permite a catalogacio, o armazenamento e a busca dos
objetos de informacao e de aprendizagem.

" Objetos de aprendizagem: em inglés, learning objects. Unidades de software autocontidas,
organizadas em determinada ordem segundo padrées de empacotamento, o que permite que 0s
objetos sejam fechados em pacotes executaveis por diferentes sistemas e que os dados produzi-
dos pelo usudrio sejam rastreaveis por diferentes LMS (Dutra, 2008; DuTtrRA & TAROUCO, 2000).

' Metadados: descritores de identificagio que podem set pesquisados e compartilhados em
acoes educacionais, que trazem detalhes sobre autores, palavras-chave, assunto, versao, localiza-
¢ao, regras de uso e propriedade intelectual, requisitos técnicos, tipo de midia utilizada, nivel de
interatividade, entre outros, e permitem buscas rapidas em repositorios.

5 Web 2.0: conjunto de funcionalidades tecnoldgicas que caracterizam uma web ndo apenas

consumida (lida, acessada, pesquisada), mas também produzida pelos usuarios, por meio de
redes sociais e soffwares como blogs e wifkis.

' A computagio baseada em nuvens se refere a2 forma de armazenamento da informagio
(software e todos os dados) em um servidor central, cujo acesso € feito por meio de navegador
web, independente de dispositivos.
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Resumo — Resumen — Absctract

Ambientes virtuais de aprendizagem: desafios de uma escola de governo
Apndrea Filatro e Natdlia Teles da Mota

Este estudo apresenta informacées que buscam subsidiar gestores e tomadores de decisao no
processo de contratacio de solucdo tecnologica especializada para a gestdo da aprendizagem e do
conhecimento, que possibilite o desenvolvimento, implementacio e oferta de eventos de aprendi-
zagem — a distdncia, presenciais ou mistos. A sintese aqui apresentada consolida as discussoes do
Grupo de Trabalho “Ambientes Virtuais de Aprendizagem” (GT-AVA) realizadas no ambito da
Escola Nacional de Administragio Publica (ENAP). Fundamenta-se em uma série de debates
interdisciplinares promovidos internamente pelo Grupo em 2010, resultando na construgio de
trés cenarios possiveis para o quadriénio 2011-2014, no que tange a infraestrutura tecnolégica e
implicacGes pedagogicas para a oferta de acoes de aprendizagem, disseminacio de informacoes e
integracio de recursos. Segue-se uma secio de consideracdes relativas aos fatores criticos a serem
considerados para que a solucio tecnolégica adotada possa corresponder, em médio ou longo
prazo, as demandas metodoldgicas, tecnolégicas e juridicas emergentes.

Palavras-chave: ambientes virtuais de aprendizagem; plataformas tecnolégicas para edu-
cagdo; cendrios para oferta de EAD em organiza¢oes publicas

Entornos virtuales de aprendizaje: desafios de una escuela de gobierno
Apndrea Filatro y Natdilia Teles da Mota

En este articulo se presenta la informacién que busca subsidiar los administradores y
encargados de adoptar decisiones en el proceso de contrataciéon de una solucion tecnologica
especializada en la gestion del aprendizaje y los conocimientos necesarios para el desarrollo,
aplicacion y oferta de eventos de aprendizaje - a distancia, presencial o mixtos. El resumen
presentado aqui consolida las discusiones interdisciplinares del Grupo de Trabajo de Entornos
Virtuales de Aprendizaje (GT-AVA) que se llevaron a cabo en la Escuela Nacional de
Administracion Pablica (ENAP). Se fundamenta en una serie de debates interdisciplinares pro-
movidos internamente por el Grupo en 2010, lo que dio lugar a la construccion de tres escenarios
posibles para 2011-2014, con respecto a la infraestructura tecnolégica y alcances pedagogicos
para la oferta de acciones de formacion, difusion de informacién e integracion de recursos. A
continuacion, se encuentra una de las secciones de las consideraciones sobre los factores criticos
a considerarse, para que las soluciones tecnolégicas adoptadas puedan responder, a medio o
largo plazo, a las exigencias metodoldgicas, tecnologicas y juridicas emergentes.

Palabras clave: Entornos virtuales de aprendizaje; plataforma tecnolégica para la educacion;
los escenarios para oferta de educacion a distancia en instituciones publicas

Virtual Learning Environment: challenges for a School of Public Service
Andrea Filatro and Natdlia Teles da Mota

This study presents information that seek subsidize managers and decision makers in the
process of hiring of technological solution specialist for the management of learning and
knowledge to enable the development, implementation and offering of distance education, face
to face courses or mixed events of learning. The summary presented here consolidates the
discussions of Virtual Learning Environment Working Group (GT-AVA) carried out under the
National School of Public Administration - ENAP). It is based on a series of interdisciplinary
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debates promoted internally by the group in 2010, resulting in the construction of three possible
scenarios for 2011-2014, regarding the technological infrastructure for learning sharing, release
of information and integration of resources. It concludes with a section of considerations
related to critical factors to be considered in choosing an e-learning technological solution, in
order to respond to emerging ethodological, technological and legal demands.

Keywords: virtual learning environments; technological platform for education; scenarios
for supply of distance education in public institutions
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Texcto publicado na RSP, vol. 3, n* 2, de agosto de 1952

A transposi¢ao do Rio Sao Francisco e a questido da seguranca hidrica na
area do semiarido nordestino sempre foram assuntos presentes na agenda
politica do Brasil. Na época do Império, a ideia ja era vista por alguns intelec-
tuais como a inica solugio para a seca do Nordeste. O projeto nio foi iniciado
entdo por falta de recursos da engenharia e de consenso na sociedade. Ja na
Republica, os Constituintes de 1946 determinaram a aplicagdo de 1% das
rendas da Unido para projetos de viabiliza¢do econdmica do Rio, durante 20
anos. O artigo que revisitamos faz parte desse longo debate envolvendo o
tema, que nos dias atuais se apresenta na iniciativa de transposicao do Rio Sao
Francisco, denominado “Projeto de Integragio do Rio Sio Francisco com
Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional”.

E interessante notar também a mudanca do cendrio politico e social que prece-
deu os projetos anteriores que tinham o Rio Sao Francisco como objeto de inter-
vengdo. Como sabemos, o projeto atual foi cercado de debates sobre a fun¢ao
social do Rio e seus impactos ambientais e sociais na regiao. Trata-se de um debate
legitimo e mostra a complexidade politica e social que cerca essas grandes obras
de engenharia. Para o gestor publico, apresenta-se um problema nio somente de
logistica e engenharia, mas também uma questio politica e de “engenhatia social”.
Basta lembrar as questdes que envolvem a construgdo da Usina de Belo Monte,
que emprega cerca de 20 mil trabalhadores, vindos de todos os lugares do Brasil.
Nio ¢ dificil de entender a complexidade dessas obras.

“O problema das comunicagoes resume fatos ‘fundamentalmente geogrdficos’, por isto
que entende com a maior ou menor permeabilidade das linbas fisiogrdficas e com a maior
ou menor articulagio dessas linhas com o mar.

O problema dos transportes resume fatos ‘essencialmente humanos’, conseqiientenzen-
te variando com a época que se considere, isto ¢, segundo os recursos técnicos a disposicao
do homens”.

(MARIO TRAVASSOS — Introdugio a Geografia das Commnicagoes Brasileiras)

Ha muito vém sendo aventadas idéias sobre a intercomunica¢ao de aguas do Sao

Francisco com outras bacias hidrograficas vizinhas. Algumas indica¢des que se propoem
a desviar aguas do Sdo Francisco para irrigacio de zonas sécas do nordeste — serdo
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estudadas em trabalho a parte. As que aqui
serdo examinadas se referem a possiveis
extensoes da réde de navegacio fluvial
com destino a outras bacias, ou que visem
melhorar a navegacio do préoprio Sio
Francisco.

Quase todas elas foram apresentadas
em épocas ja remotas, quando nao se pre-
via a expansio de outros meios de trans-
portes terrestres, ¢ se utilizavam os rios na
penetracdo do territério, por piores que
tossem as suas condi¢bes de navegabilidade.
As versGes modernas désses projetos
procuram justificar-se com a observagio de
trabalhos semelhantes de interligacao
de bacias em areas altamente industrializadas
da Europa e da América do Norte.

Com relacido ao Sao Francisco, existem
varias sugestdes que foram atualizadas no
estudo que apresentou, a Comissao de
Revisao do Plano Geral de Viacio Nacio-
nal, o Coronel Jaguaribe Gomes de Matos,
em trabalho de félego, que ¢é a primeira
tentativa de elaboracio de um Plano
Nacional de Viacao Fluvial.

A ligacao do Siao Francisco ao
Parnaiba, por meio de um canal navegavel,
do rio Préto a lagoa de Parnagua, ja
sugerida por Eduardo José de Morais, ¢é
lembrada pelo Coronel Jaguaribe em seu
trabalho. De posse de uma cartografia mais
completa e de informagdes recentes foram
verificadas as dificuldades que éste
empreendimento apresenta. As transpo-
sicoes possiveis do divisor entre as duas
bacias se fariam em areas de pequenissima
vazdo e se desenvolveriam em extensoes
de grande declividade. Abrir canais,
construir grandes acudes e numerosas
comportas sao obras exeqiifveis pela enge-
nharia moderna. Entretanto nio se justi-
ficam sendo quando destinadas a uma
exploracio econémica. F o que acontece
no projeto de ligacao do Sao Francisco ao

O Séo Francisco e a interligagdo com as bacias vizinhas

Parnaiba, como no projeto de ligar o Sao
Francisco ao Tocantins.

Os estudos procedidos pelo Engenbeiro
Rogério Teixeira Mendes, da C. V. S. F,
mostram a inexeqtibilidade econdmica de
tais ligacGes nas proximas décadas.

Tais projetos nos fazem meditar sobre
o aforismo de Wellington: “A engenharia é
muitas vezes a arte de nao construir”.

Um terceiro projeto que merece exame
¢ o da interligacao da bacia do rio Grande,
afluente do Paran4, com o Sao Francisco. Em
torno dessa intercomunicacao de bacias, ha
duas idéias em curso — a primeira visando o
problema da navegacio, que foi desenvol-
vida pelo Coronel Jaguaribe de Matos, a
segunda visando principalmente a formacao
de um potencial hidrelétrico artificial e o
desvio de um contingente ponderavel de 4gua
para melhoria do caudal do Sdo Francisco
em épocas de estiagem, foi estudado em
1945 pelo Eng® Décio Vasconcelos, por
determinacio do Secretario de Viagio de
Minas de entao, Eng® Lucas Lopes.

Dos estudos procedidos pela C. V. S.
E. foi julgado inexeqiifvel, no momento, o
projeto referente a navegacio, por falta de
fundamentos econémicos.

O projeto do Govérno de Minas
merece maior exame.

Ja anteriormente, Hordcio Williams no
seu trabalho notavel intitulado “Notas
Geologicas e Econdmicas sobre o Rio do
Sao Francisco” assim vislumbrava o
problema:

“Em periodo geoldgico talvez nao muito
remoto, a bacia formada pelos rios Grande
e Sapucali, constitufa a mais longinqua e mais
alta cabeceira do tio S3o Francisco. A serra
da Canastra encurvava-se para sudeste, na
zona de Pium- e, por meio déste arco, enca-
minhava as 4guas no rumo do norte.

Depois, a agio solidaria de outros
agentes externos propotrcionou a essas
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aguas romperem aquéle arco, e cortarem
uma passagem precipitada para a bacia do
rio Parana, definida no desfiladeiro de
Jaguara. Aberto ésse canhio de Jaguara, as
aguas de ambas as bacias, assim divor-
ciadas, baixaram e as erosoes definiram
mais e mais essa separa¢ao. A contribuicao,
assim perdida, faz falta sensivel ao Sio
Francisco, ao mesmo tempo que sera
sempre excessiva para os charcos do
Parana e para os seus saltos insuperaveis a
bons transportes. Nao é suntuosidade, nem
poesia, prever que os vindouros (talvez os
filhos de nossos netos) se decidam a apro-
veitar melhor a contribuicio da bacia
Grande-Sapucal, reconduzindo-a para a
bacia do Sao Francisco, por meio de rebai-
xamento da garganta de Pium-f; e entdo o
Sao Francisco sera navegavel acima da barra
do Paraopeba.

Os estudos procedidos pelo Govérno
de Minas conduziram as seguintes conside-
ragoes, do Eng?® Décio Vasconcelos:

“Em Porto Capetinga, de acérdo com
os dados fornecidos pelo 22 Distrito da
Divisio de Aguas do Ministério da
Agricultura, a vazdo minima do rio
Grande, cuja bacia hidrografica ¢ ali de
25.520 quilébmetros quadrados, apresentou
um valor médio de 180 metros cubicos
pot segundo, para o perfodo compreen-
dido entre 1938 e 1942, correspondendo
a uma contribuicio unitaria de 7,2 litros
pot segundo por quilometro quadrado.

A vazdo minima do rio Sdo Francisco
em Porto Real, conforme elementos da
mesma Reparticdo, apresentou um valor
médio de 27,8 metros cibicos por
segundo, correspondendo a 5,75 litros
por segundo por quilébmetro quadrado,
para uma bacia hidrografica de 4.836 quil6-
metros quadrados.

Em Pirapora, para uma bacia
hidrografica de 61.539 quilometros

quadrados, a média das vazOes minimas
verificadas no mesmo periodo foi de 200
metros cubicos por segundo, sendo de 3,2
litros por segundo por quilometro quadra-
do a respectiva contribui¢do unitaria.

Bastam éstes elementos para se
aquilatar da importancia do empreendi-
mento que visa tornar o Sao Francisco
amplamente navegavel, a partir de Porto
Real, pois suas vazdes minimas nesse local
ficariam equivalentes as verificadas hoje em
Pirapora, 467 quilébmetros a jusante.

De ac6rdo com os estudos prelimi-
nares realizados, ndo ha grandes dificul-
dades técnicas a vencer para execugio do
desvio proposto, cujas caracteristicas
econdmicas sdo também satisfatorias.

Uma barragem no rio Grande, com
apenas 10 metros de altura, localizada logo
a jusante da barra do ribeirdo Capetinga,
elevara as aguas do rio Grande até a cota
720 metros, invertendo o curso naquele seu
tributario, numa extensao de 21 quilémetros,
nas quais serdo feitos trabalhos de alarga-
mento e desobstrucio do leito.

Numa extensao de 6 quilometros serd
preciso a execucao de cortes visando
transpor o divisor de aguas, sendo talvez
necessaria a construciao de tunel apenas na
extensiao de 2 quilometros, onde a altura
do corte seria superior a 20 metros.

Transposto o divisor, as aguas do tio
Grande atingirdo, ja na bacia do Sao Fran-
cisco, as cabeceiras do coérrego da Cafua,
afluente do cérrego da Limeira, que por
sua vez lanca suas dguas no ribeirdo dos
Patos, tributario do Sao Francisco, onde
tem sua barra cerca de 10 quilémetros a
montante de Porto Real.

Neste trecho, de 45 quilébmetros de
extensao, serdo realizados igualmente traba-
lhos de alargamento e desobstrugao, a caixa
do rio Sao Francisco, a jusante, ja compot-
tando vazoes da ordem de 400m?/s.
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A transposicdo do divisor de 4dguas
proporcionara uma queda de 55 metros.

Na base de 180 metros cubicos por
segundo a poténcia permanente obtida serd
da ordem de 100.000 kw.

O desvio indicado ndo ira prejudicar o
rio Grande em nenhum servico de utilida-
de publica. De Porto Capetinga a barra do
rio Sapucali, o perfil acidentado do rio
Grande impede qualquer tentativa de nave-
gacdo. As corredeiras ali existentes, por
outro lado, nio apresentam condi¢Ses
favoraveis a aproveitamentos hidrelétricos
de vulto, que poderiam talvez ser projetados,
completivamente ao desvio proposto.

Cérca de 50 quilémetros a jusante de
Porto Capetinga, ja recebe o rio Grande o
seu principal afluente mineiro, o rio Sapuca,
curso d’agua volumoso, com uma bacia
hidrografica de 24.853 quilometros
quadrados e uma vazao minima da ordem
de 170 metros cubicos por segundo.

O volume d’agua ¢, portanto, na barra
do rio Sapucali, sensivelmente idéntico ao
do rio Grande em Porto Capetinga.

A barragem de Porto Capetinga vira,
ainda, represando as aguas do rio Grande,
melhorar as condi¢Ges da navegacao
existente, no trecho Ribeirao Vermelho —
Capetinga.

Comportas de regularizagdo permi-
tirdo limitar o desvio das aguas do rio
Grande nas proporcdes necessarias a
navegac¢ao do Sao Francisco.

A Central Elétrica projetada no divisor
de 4guas referido, nas imedia¢oes da vila
de Pimenta, vira suprir de energia extensa
regiao do Estado, compreendida pelos
municipios de Pium-{, Pains, Pérto Real,
Arcos, Formiga, Guapé, Bambui, Lagoa
da Prata, e muitos outros”.

A Comissao do Vale do Sao Francisco
teve sua atencdo voltada para éste problema
que envolve obras de multipla finalidade

O Séo Francisco e a interligagdo com as bacias vizinhas

de grande interésse. De fato uma contri-
bui¢ao de 180 metros cibicos por segundo,
introduzida nas nascentes do Sao Francisco,
representaria um aumento substancial em
Pirapora, onde a vazao média das minimas
gira em torno de 200 metros cubicos por
segundo, com reflexos favoraveis na
navegacao existente.

Acontece, porém, que as grandes obras
de regularizacdo do regime do Sio Fran-
cisco devem visar a retengdo das grandes
enchentes, tanto quanto a melhoria de
tirante nas épocas de estiagem.

Se bem que a transposi¢io do rio
Grande para o Sao Francisco apresente
multiplas vantagens, tem o inconveniente
de nada influir no controle das enchentes,
mas, a0 contrario, agravar, em pequena
escala, os transbordamentos danosos.

Sendo uma obra de custo elevado, que
nio poderia ser conduzida a0 mesmo
tempo que as barragens de regularizagio
no préprio Sao Francisco, julgou-se conve-
niente adiar a sua execucdo para época
postetior.

A Comissao do Sao Francisco progra-
mou o estudo detalhado desta questio.

O Sao Francisco e sua articu-
lagdo com o mar

“Acontece que o melhoramento do
rio, assim como o transporte fluvial
sObre o rio melhorado, deve ser con-
siderado em conexao com o transporte
sObre a ferrovia de jun¢io (portage
railway) em volta da catarata de Paulo
Afonso; porquanto, sem a abertura e
uso dessa linha férrea, é algum tanto
duvidoso que o transporte por meio
de vapores no Alto S. Francisco possa
tornar-se proveitoso”.

(W. MiLNOR ROBERTS — Relatorio
sobre o S. Francisco)

126 Revista do Servico Publico Brasilia 64 (1): 123-129 Jan/Mar 2013



Lucas Lopes

Se nio existisse Paulo Afonso e os
trechos encachoeirados de Sobradinho a
Piranhas, se o Sao Francisco houvesse
atingido, como nivel de base de todo seu
perfil de equilibrio, o horizonte do Atlan-
tico, se sua barra ndo se mostrasse tao repe-
lente a fixacao humana, se houvesse sido
possivel a penetragdo e o trafego de gentes
a0 longo de todo seu caudal, outra seria a
fisionomia do Brasil, de sua economia, de
sua vida.

Penetrando barra acima, o Sao Fran-
cisco s6 ¢ navegavel numa extensio de
cérca de 228 quilébmetros, por barcos de
modesto calado. De Piranhas a Itaparica,
em cérca de 128 quilémetros, estende-se
um trecho de utilizagio invidvel para a
navegacdo. O “canion” e a cachoeira de
Paulo Afonso eliminam qualquer
possibilidade de melhoria do rio para o
trafego de barcos. De Itaparica a Boa
Vista, em cérca de 270 quilometros,
inameras corredeiras e desniveis exigirao
obras vultosas de canalizacio e represa-
mento para que seja possivel a navegacao
franca. De Boa Vista a Juazeiro, em 120
quilometros, o rio exige pequenos
servicos para estabilizar uma navegacao
que ja se procede em condi¢Oes técnicas
razoaveis.

Apenas de Juazeiro a Pirapora, numa
extensdo ponderavel de 1.370 quilometros,
pode o rio ser navegado de forma satis-
fatéria. De Sobradinho a Pirapora éle
atingiu um perfil de equilibrio que permite
o trafego, relativamente facil, de barcas.

A idéia de se ligar o trecho médio
navegavel ao mar, por intermédio de
canais laterais que contornassem o trecho
encachoeirado, ou transpusessem as dguas
do Sao Francisco para as bacias do Vaza-
Barris ou do Itapicuru, ¢é, ainda em nossos
dias, um sonho, em face do aspecto econo-
mico que essas obras envolveriam.

Acreditamos, entretanto, que chegou
o momento de se desenvolver um plano
de articulagdo do trecho médio negavel a
secdo inferior e ao mar, por intermédio
de uma réde de transportes terrestres.

Ja analisamos a importancia inegavel
da se¢ao que vai de Pirapora a Juazeiro e
ja mostramos que ¢ justo esperar que a
regido por ela atravessada venha a presen-
ciar, em breve, um surto razoavel de
progresso. Destacamos a importancia das
cidades gémeas de Juazeiro e Petrolina,
como entrepostos comerciais de primeira
grandeza, no interior sdo-franciscano.

Parece-nos que de Juazeiro-Petrolina
deve irradiar um sistema amplo de trans-
portes terrestres, ligando-os a0 mar e a0s
sertoes vizinhos.

Naturalmente, a possibilidade de uma
via de transportes de Juazeiro ao baixo Sao
Francisco, viria alargar a projecao desse
nucleo de intercambio e permitir que os
recursos naturais drenados pelo trecho
médio navegavel atingissem o baixo Sao
Francisco.

Com a construcao da Usina de Paulo
Afonso ¢ a eletrificacio do Nordeste,
surgem novas circunstancias a alterar os
térmos primitivos do problema. A ligacao
de Juazeiro a Piranhas por uma via férrea
nio teria mais a finalidade precipua de
permitir o escoamento da produgio do
vale médio para o mar. Em vez disto, seria
o elemento a possibilitar o trafego de
matérias-primas para um grande parque
industrial em perspectiva.

De fato, existindo grandes disponibi-
lidades de energia em Paulo Afonso, sera
légica a formaciao de uma regido industrial
no Baixo Sao Francisco, que ¢ a area do
nordeste onde se encontra, além de outros,
um fator essencial as grandes industrias,
especialmente quimicas — dgua potdvel em
grande abundincia. Fsse parque industrial
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necessitard, provavelmente, de matérias-
primas provenientes do trecho médio
navegavel, que seriam transportadas pela
ferrovia de Juazeiro-Petrolina a Propria-
Penedo a que nos referimos no estudo do
Plano Ferroviario na Bacia do Sio Francisco.

A idéia de se incentivar a criacio de
um parque industrial, na regido do baixo
Sdo Francisco, vem sendo analisada por
uma Comissao especial de estudo sobre a
aplicacao da energia de Paulo Afonso em
industrias eletroquimicas e eletrometa-
largicas. Sua viabilidade tornar-se-a mais
forte quando estiver ligado o baixo ao
médio Sao Francisco por via terrestre de
boas condi¢des técnicas.

A possibilidade de extensao da nave-
gacio a jusante de Juazeiro e Boa Vista até
Itaparica estd, a nosso ver, condicionada ao
plano de represamentos dos trechos
encachoeirados, que sugetiram Geraldo Rocha,
Maunricio Joppert, e a Organizacao Henrigue I age,
visando, entre outras finalidades, grandes
trabalhos de irrigacdo. Diz o professor
Mauricio Joppert: (¥) “Os 428 km que vao da
corredeira de Sobradinho a Jatoba (Itapa-
rica), para serem melhorados constituem um
problema tecnicamente mais dificil. Pare-
ce-nos, porém, que a questao deve ser
encarada de um ponto de vista mais amplo,
isto é, nao reduzindo o Sdo Francisco apenas
a0 papel secundario de uma via navegavel
mas, considerando que ¢le se intromete e
consegue atravessar, comz um saldo final de 600
w5, uma das regides mais sécas do nordeste brasi-
leiro, &, assin, um verdadeiro presente divino que o
homem tem de aproveitar para transformar o
Semideserto num dos paraisos criados pelas maravi-
thas da irrigagao” .

Esta nos parece, realmente, a tese
acertada sobre os problemas do trecho
encachoeirado, o que isola o baixo e o
médio Sao Francisco. A possibilidade de
se criarem dareas de irrigagdo perene no

O Séo Francisco e a interligagdo com as bacias vizinhas

corac¢ao da regido séca do nordeste, deve
ser o primeiro objetivo da série de barra-
gens indicadas por aquéles técnicos nacio-
nais. A navegacio dos trechos represados
sera um subproduto do esquema principal,
como o serd a gera¢do de energia.

Com éste pensamento em mente
iniciamos, na Comissao do Vale do Sio
Francisco, o estudo do problema, lutando
de inicio com uma grande deficiéncia de
cartografia adequada. O esquema que
sugerimos para prosseguimento dos
estudos ¢ o seguinte: A Comissdo do Vale
do Sio Francisco, juntamente com o
Departamento Nacional de Obras Contra
as Sécas, estudara um conjunto de obras
de represamento e irrigacdo no trecho de
Sobradinho a Itaparica. A Comissao do
Vale do Sio Francisco se incumbira de
detalhar os projetos das barragens de
derivacio e eclusagem, incumbindo-se,
posteriormente, de sua execuc¢io. O
Departamento Nacional de Obras Contra
as Sécas fara estudos de canalizacio lateral,
inclusive os acudes de transposi¢do de
vales, incumbindo-se de sua execucao e das
obras complementares de irrigagao.

Esta cooperagao ¢ logica e indispen-
savel, em face da deficiéncia de recursos a
disposicao da Comissao do Vale do Sio
Francisco.

Finalmente devemo-nos referir ao pro-
blema da barra do Sdo Francisco.

Enquanto nio existir na se¢ao inferior
do rio uma grande atividade economica,
enquanto nao se tornar iminente a forma-
¢io de um grande parque industrial no bai-
x0 Sao Francisco, e sua ligagao ferroviaria
20 médio, niao sera aconselhavel a inver-
sao de grandes somas na desobstrucio de
sua barra. O acesso maritimo se faz hoje
até Penedo por embarca¢des de cabota-
gem de 2.000 toneladas. A abertura e pro-
tecao de um canal de acesso para navios
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de 10.000 toneladas, que tornaria Penedo
um poérto de proporedes oceanicas ¢ uma
obra cara, ja estudada em todos os detalhes
pelo Eng® A. E. F Portugal, que hoje presta
uma valiosa colaboracio a Comissao do
Vale Sio Francisco, e orcada em duzentos
milhGes de cruzeiros.

A inversdao dessa importancia vultosa
nao se compreende quando as portas de
Aracaju e Maceid, a curta distancia da barra

do Sio Francisco, e servindo a dois entre-
postos comerciais de importancia, estao a
exigir da Nacao trabalhos essenciais de
acesso, acostamento e aparelhamento.

O problema da barra do Sio Francisco
¢ caracteristicamente a questio de mais um
porto maritimo em nosso litoral e devera
ser resolvida de acordo com a politica de
aparelhamento portuirio que adotar o
Departamento Nacional de Portos.

Nota

(*) Mauricio Joppert da Silva — Problemas Nacionais — Rio — 1943.
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Telessaide em MG conquista 1° lugar no
17° Concurso Inovagao

Iniciativa do Hospital das Clinicas da Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG), Teleassisténcia em Rede para Regides Remotas:
Melhorando o Acesso da Populagio a Atengao Especializada em Sadide
conquistou o 12 lugar no 17° Concurso Inova¢ao na Gestao Publica Federal. O antncio foi
feito no dia 26 de marco, em cerimoénia no auditério do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestio (MP). O evento também contou com os lancamentos do livro contendo
os relatos das iniciativas premiadas nesta edi¢do e do 182 Concurso Inovagio.

A Telessaside da UFMG conquistou uma visita técnica a Noruega. A iniciativa ¢é
considerada uma das maiores experiéncias de teleassisténcia sustentavel no mundo,
servindo de modelo para outras experiéncias similares no Brasil e na América Latina.

Classificado em 2° lugar, o Projeto Visita 1V irtual e V'ideoconferéncia Judicial, do Ministério
da Justica, ganhou uma visita técnica a Franca. Completam a lista das 10 iniciativas
vencedoras: Eco Universidade: Plano Ambiental para uma Universidade Socioambientalmente Correta,
da Universidade Federal de Lavras/MG (3%); Projeto Porto Sem Papel, da Secretatia de
Portos da Presidéncia da Republica (4%); Compromisso Nacional para Aperfeicoar as Condigies
de Trabalho na Cana-de-Agiicar, da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (5%); Sistera
de Emissao ¢ Controle de Autorizacao de 1700 da Anac (Siavanac), da Agéncia Nacional de
Aviagao Civil (6%); Termo de Ajuste Sanitirio (ILAS), do Ministério da Satude (72); Modelo de
Gestao do Ambiente de T1 Aplicado ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (8%); Almoxarifado
Virtnal: uma Proposta de Sustentabilidade por Contratacao de Gerenciamento de Meios, do ICMBio
(99); e Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv): um Novo Paradigma nas
Transferéncias 1 oluntirias da Unido, do Ministério do Planejamento (109).

Iniciativa da ENAP, em parceria com o MP, o Concurso contou com o apoio, para as
premiag¢des, das embaixadas da Franca, da Noruega e da Nova Zelandia; da Cooperacio
Alema para o Desenvolvimento (GIZ); e da Agéncia Brasileira de Cooperacio (ABC).

Especialista espanhol fala na ENAP sobre /w
ambientes federados europeus

A ENAP promoveu, em 12 de fevereiro, uma palestra
sobre sistema compartilhado de cursos, ministrada pelo
professor espanhol Manuel Cebrian de la Serna. A partir da
experiéncia de trabalho em comunidades e de ambientes
federados na Europa, a palestra se estruturou em dois aspectos: tecnolégico e pedagogico.

Cebrian ¢ pesquisador de temas relacionados a formagao de professores para o uso
das tecnologias da informagdo e comunicagao e coordenador do Grupo de Investigacao
de Tecnologias Aplicadas a Educacao (GTEA). Também lidera o Projeto Internacional
para o Desenvolvimento de Entornos Federados na Edncacio a Distincia e o servico federado
e-rubrica, para a avaliacdo da aprendizagem universitaria da Unido Europeia.
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“Estamos cada vez mais digitalizados, interdependentes e obrigatoriamente inter-
relacionados no mundo globalizado”, disse o especialista ao citar o caso da Europa, em
que fronteiras foram superadas com o advento da Unido Europeia e a adogdo de uma
mesma moeda (o Euro). Segundo Cebridn, hia uma tendéncia para a informatiza¢io dos
processos de trabalho e de formagdo permanente nas institui¢oes. Dessa forma, procura-
se atualmente concentrar as inovagdes tecnolégicas no individuo (usuario).

O professor Cebrian explicou que, na Espanha, ha um sistema que oferece diferentes
servicos centrados em uma base tecnoldgica, o que possibilita que o individuo desfrute
de todos os servigos disponiveis, sejam eles de educagio ou de saude.

I

Palestra debate gestio da diversidade e do
envelhecimento na Australia

As implica¢oes do envelhecimento da forga de trabalho e
da gestao da diversidade no servico publico australiano foram
debatidas em 7 de fevereiro, na ENAP. O tema foi apresentado
pela professora doutora Jennifer Waterhouse, especialista em
Negociagio e coordenadora de Relagdes de Trabalho e Gestio de Recursos Humanos,
da Universidade de Newecastle (Australia).

Jennifer Waterhouse iniciou sua fala expondo os trés tipos de abordagem para
diversidade adotados em seu pais: direitos humanos, justi¢a social e Business Case. Segundo
cla, na Australia, ha uma vasta legislacio no campo dos direitos humanos, tanto no nivel
federal quanto no estadual, com o maior nimero de leis antidiscriminatérias com base
em género, raca, idade e necessidades especiais no mundo. No ambito da justica social,
estdo acoes afirmativas, definidas como “discrimina¢do positiva baseada em certas
caracteristicas”, que visam a reparar erros histéricos, em especial com os aborigenes e as
mulheres. O Business Case, por sua vez, vale-se das abordagens voluntarias para a
diversidade, quando organizagdes se ddo conta de que essa drea ¢ interessante. Segundo
Jennifer, o problema consiste em provar para as institui¢des que a gestdo da diversidade
¢ algo positivo para os negécios. Por isso é que abordagens legais sdo necessarias.

O envelhecimento da forga de trabalho ¢, na visio da professora, uma das principais
questoes de diversidade enfrentadas pela Australia. Jennifer informou que, atualmente,
todos os paises da Organizacio para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) tém populacées envelhecendo. “Temos leis que tratam da discrimina¢do por
idade bastante amplas, mas nio estabelecem diferenciacdo entre meia-idade e terceira
idade. Dessa forma, nio existem ac¢oes afirmativas nesse sentido”. Pot isso, hd o
entendimento de que ¢ importante manter os trabalhadores mais antigos no mercado de
trabalho, a fim de preservar o histérico organizacional que esses carregam.

A palestrante informou que, no servico publico australiano, o governo incentiva os
trabalhadores a permanecerem em seus cargos por meio de fundos de pensio; e que
ainda nfo sdo praticadas, por parte das areas de recursos humanos, politicas proativas
de valorizacio dos servidores mais antigos. Em geral, as areas de recrutamento ainda
sdo alinhadas a cultura de priorizar a contrata¢do da forca de trabalho mais jovem,
considerando os mais velhos inadequados para fungdes de um mundo contemporaneo.
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A Revista do Servigo Priblico, editada pela Escola Nacional de Administragio Publica ha mais de 70
anos, publica artigos inéditos sobre temas relacionados a Estado e Sociedade; Politicas Publicas e
Administracdo Publica. Os artigos passam por analise prévia de adequagio pela editoria da revista e
posterior avaliacdo de dois a trés pareceristas por sistema de bind revienw.

Regras para submissio:

1. Artigos: 1. Artigos: deverio ter aproximadamente seis mil palavras (em torno de 20 paginas) e ser acompanhados
de resumo analitico em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visao global
e antecipada do assunto tratado, e de trés palavras-chave (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiquem o seu conteudo. Tabelas, quadros e graficos, bem como notas, devem limitar-se a ilustrar
conteudo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e nio
no pé da pagina. Citagdes de autores no corpo do texto deverdo seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, observadas as normas da ABN'T.*

2. Vinculagdo institucional: artigos devem vir acompanhados de breve informagio sobre a formacio, vinculagio
institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

3. Avaliagio: a publicaciio dos textos esta sujeita a andlise prévia de adequacio pela editoria da revista e avaliagio por
sistema de blind review de dois a trés pareceristas, os quais se reservam o direito de sugerir modifica¢des ao autor.

4. Encaminhamento: os artigos devem ser encaminhados por e-mail, em formato word (.docx, .doc, .rtf ou .txt),
para editora@enap.gov.br. A ENAP compromete-se a informar os autores sobte a aprovagio para publicacio
ou nio de seus trabalhos em aproximadamente quatro meses.

* Exemplos de citagéo e referéncia

Citagio no corpo do texto: (ABrUCIO, 2009)

Referéncias no final do trabalho:
Livro
CoHEN, Ernesto; FrRaxco, Rolando. Gestdo Social: como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais.
Brasilia: ENAP, 2007.
Artigo emcoletinea
Saravia, Enrique. Introdugio a teoria da politica publica. In: SArRAvVIA, Enrique e FErRrRAREZI, Elisabete
(Org.). Coletinea Politicas Piiblicas. Brasilia: ENAP, 20006. v. 1 p. 21-42.

Artigo em periodico

Cosrta, Frederico Lustosa da. Historia das reformas administrativas no Brasil: narrativas, teorizacoes e
representagoes. Revista do Servico Priblico, Brasilia, ENAP, v. 59, n. 3, p. 271-288, jul. a set. de 2008.
Monografia, dissertacdo outese académica

MOoNTEIRO, Ana Lucia de Oliveira. A Relagao Estado e Sociedade Civil no Processo de Formulagio e Implementagio
de Politicas Piiblicas. 2008. Dissertagio (Mestrado em Administragio Pablica). Programa de Pés-Graduagio
em Administracio — PPGA, Universidade de Brasilia, Brasilia.

Sitio da internet

Escola Nacional de Administragdo Publica. Catilogo de Cursos 2009. Disponivel em:
www.enap.gov.br. Acesso em: 8 jan. 2009.

Para mais informagdes acesse www.enap.gov.br

Escola Nacional de Administracio Publica

Diretoria de Comunicag¢io e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 2020 3327 — Fax: (61) 2020 3178 — E-mail: editora@enap.gov.br
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[BYXJ Estudos de Caso

Como escrever e usar
estudos de caso para ensino
e aprendizagem no ‘

setor piblico

o
Andrew Graham ’ “

Administracdo
publica

Coletanea

4

Agoes premiadas no 172 Concurso Inovag¢ao na Gestao
Publica Federal — 2012, 2013. 197p.

Este livro traz os relatos das 10 iniciativas premiadas no 172 Concurso
Inovacio na Gestao Publica Federal. Iniciativa da ENAP, em parceria
com o MP, o Concurso conta com o apoio, para as premiagoes,
das embaixadas da Franga, da Noruega e da Nova Zelandia; da
Cooperagio Alemi para o Desenvolvimento (GIZ); e da Agéncia
Brasileira de Cooperagio (ABC). Ao longo de 17 anos, o Concurso
tem cumprido seu objetivo de estimular a implementagido de
iniciativas inovadoras de gestdo em organizagdes do governo
federal; dissemina-las e valorizar servidores publicos que atuam de
forma criativa em suas atividades.

Como escrever e usar estudos de caso para ensino e
aprendizagem no setor publico

De autoria do professor Andrew Graham, do Instituto de Adminis-
tracao Publica do Canada (Ipac), a publicagdo representa mais um
investimento da ENAP em novas metodologias de ensino de
aplicacio, que permitam a reflexdo teérica a partir de situagdes
concretas do setor publico. O objetivo é estimular a investigacao, a
inovacdo e o compartilhamento de experiéncias profissionais,
propiciando a reflex@o critica sobre a atuacdo dos servidores na
administracio publica e sobre as politicas publicas.

Administragao publica — Coletanea

Edicao em lingua portuguesa da coletanea organizada pelos pro-
fessores B. Guy Peters e Jon Pierre. Administracdo publica —
Coletanea retne 28 artigos de especialistas de diversos paises, que
sintetizam o pensamento académico atual sobre o tema e analisam
a relacdo entre a teoria e os melhores processos de gestao de poli-
ticas publicas. O livro inclui textos de autores brasileiros: Carlos Ari
Sundfeld escreve sobre direito administrativo; Fernando Luiz
Abrucio destaca desafios contemporaneos para a reforma da
administracdo publica brasileira e Virgilio Afonso da Silva aborda
federalismo e articulagdo de competéncias no Brasil. A obra é uma
co-edicao da ENAP e da Editora Unesp.

Para conhecer on adquirir as Publicacoes ENAP visite o sitio www.enap gov.br
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Cartﬁo de aquisicao de publicacoes

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartdo preenchido
através de fax ou correio juntamente com o comprovante de pagamen-
to ou nota de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servigo Publico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: RS 40,00

O Ano63-2012

O Numero avulso: R$ 12,00 Edigcédo n®

O Exemplar avulso anterior a 1997: RS 8,00

Cadernos ENAP

08 O09 0100 110120 130 140 150 160 17
0180 200 210220 230 240 250 260 270 28
0290300 310 320 33*0340 36

Preco unitdrio: RS 10,00
(*)Caderno 33 (2 volumes): RS 20,00

Outros
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicacdes ENAP poderio dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicagoes e
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

» Compareca ao caixa e solicite o depésito do valor das publicacées na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢ao e o
cédigo identificador 11470211401288187.

* Posteriormente, encaminhe o comprovante de dep6sito juntamente com o Cartio de
Aquisigao paraa ENAP.

2. No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

* Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.

* Digite o valor total das publicagoes solicitadas.

* No campo “UG Gestao finalidade”, digite o cédigo identificador: 11470211401288187.

* No campo CPF/CNPYJ, digite o seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢io.

* Em seguida, prossiga com a transa¢io normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o paraa ENAP juntamente com o Cartio de Aquisigao.

3. Nos terminais de autoatendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):

* Na tela principal, selecione a op¢io “Transferéncia”.

* Na préxima tela, selecione a opcio “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”.

* Em seguida, digite o valor total das publica¢Ges solicitadas e tecle Ok.

* Na préxima tela, digite no campo Identificador 1 o codigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢io.

* Prossiga normalmente com a transacdo, como uma transferéncia comum.

* Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartao de

Aquisigao paraa ENAP.
4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de

Administracio Publica— CNP]J: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestio: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Corteios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publicacoes. Acesse o link “Como adquirit” na pagina da ENAP

para mais informagdes.

HEscola Nacional de Administracao Puablica

Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Area2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 2020 3096 / 2020 3092 / 2020 3186 — Fax: (61) 2020 3178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

WwWw.enap.gov.br

publicacoes@enap.gov.br
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