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Editorial
Caro(a) leitor(a),

Mais uma vez a Revista do Servico Puablico (RSP) apresenta artigos com
diversos temas atuais na area de administragao publica. Os trabalhos deste nime-
ro versam sobre: a vulnerabilidade das familias brasileiras, o complexo produtivo
da satde, a politica economica nacional, a capacitagao on-/ine para servidores
publicos e as organiza¢oes em rede.

O artigo de abertura da Revista — Indice de vulnerabilidade das familias: resul-
tados espacializados para a década de 2000 no Brasil e regides — apresenta a situagao
de vulnerabilidade das familias brasileiras a partir das respostas aos censos
demograficos de 2000 e 2010. Os resultados indicam que a vulnerabilidade das
familias brasileiras no perfodo recuou em média 20%. Esse comportamento,
todavia, ¢ heterogéneo entre as dimensoes analisadas, seus indicadores, as regioes
e Estados do Pafs. A contribui¢ao do texto ¢, em grande parte, a identificagao

dessa heterogeneidade.

Aprofundar o conhecimento sobre o complexo econdomico-industrial da
saude (CEIS) e a dinamica de seus subsistemas é o objetivo do artigo O complexo
produtivo da sadide ¢ sua articulagio com o desenvolvimento socioeconomico nacional. O
trabalho identifica os principais desafios desse complexo no Brasil e chama a
atengao para a importancia de um olhar sistémico sobre a saide, relacionando

as dimensoes economica e social.

Politica econdmica brasileira frente a crise mundial recente: uma andlise baseada nas
contribuicoes de Kaldor é o terceiro artigo deste numero. O trabalho avalia os
resultados macroeconoémicos recentes da economia brasileira por meio de um
instrumental analitico baseado em uma extensao geométrica e algébrica do artigo
seminal de Kaldor (1971), que levou a criagio do quadrado magico. A abor-
dagem adotada permite a compara¢ao do desempenho pré-crise (2007-2008) e
durante a crise (2009-2010). Entre outros aspectos, o artigo ressalta que ¢é
importante ver a economia brasileira também do ponto de vista da qualidade de

vida e da sustentabilidade do processo de inclusao social.

A experiéncia de criagao de uma comunidade virtual de aprendizagem no
Governo do Estado de Sido Paulo é apresentada no artigo Os suportes de uma
comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de Sao Panlo,

Brasil. A comunidade virtual de aprendizagem (CVA) foi utilizada como recurso

145
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para capacitagao on-/ine de servidores publicos. Segundo os autores, um dos
elementos fundamentais dos setores publico e privado esta no dominio de saber
trabalhar em comunidades. As intera¢oes sociais virtuais tém a capacidade de
construir, por meio do compartilhamento das informagdoes e das experiéncias

de seus membros, solu¢bes inovadoras para a sociedade.

O quinto artigo buscou analisar as possibilidades de atuacio integrada do
Grupo de Planejamento Organizacional sob a perspectiva de organiza¢oes em
rede. O grupo ¢ formado por integrantes das areas de Planejamento dos Tribunais
de Contas do Brasil, com objetivo de discussao da tematica planejamento estra-
tégico. Os autores concluiram que a atua¢do conjunta apresentou muitos
beneficios, uma vez que os resultados alcancados vao desde o aprimoramento

dos procedimentos de gestao até a economia gerada ao erario.

O texto resgatado na secao RSP Revisitada — O sistea de exame para o
servigo piiblico e sua influéncia na civilizacao chinesa — trata da influéncia da sociedade
chinesa no desenvolvimento do sistema de exame para ingresso no servico
publico. Esse modelo de sele¢ao foi utilizado durante varios séculos na China,
com alguns curtos perfodos de descontinuidade. Conforme o modelo, os exames
eram desenvolvidos para medir o conhecimento tedrico, pois se entendia que a
experiéncia pratica era adquirida durante o exercicio profissional. O conheci-
mento tedrico e experiéncia pratica sio elementos até hoje discutidos quando
se questiona a elaboracao de processos seletivos para admissao no servico

publico.

Tenha uma boa leitura,

Paulo Sergio de Carvalho
Presidente da ENAP



Indice de vulnerabilidade

das familias: resultados
espacializados para a década
de 2000 no Brasil e regides

Bernardo Alves Furtado

Introdugao e literatura

A percepcao corrente ¢ a de que o Brasil se modificou substancialmente e
estruturalmente ao longo dos anos 2000 em varios aspectos'. De fato, os dados
do Censo 2010 comprovam essa percepcao de mudanga e confirmam a melhoria
média da qualidade de vida dos cidaddaos em dimensdes variadas.

Entretanto, essa reducao da vulnerabilidade das familias ocorre de forma
heterogénea e desigual entre as dimensoes de analise e, especialmente, entre as
regioes do Pais, seus Estados, seus Municipios e, até, entre por¢des do territorio
municipal.

Essa riqueza de descrigao das alteracGes sociais no perfodo sé é possivel
porque os dados fornecidos decenalmente pelos censos permitem a identifi-
cagdo espacial em grande escala, com resultados construidos a partir do ambito
familiar. Assim, o censo permite que se estimem indicadores tematicos, espacial-

mente detalhados, baseados nas respostas aos microdados da amostra.
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O presente texto — baseado na literatu-
ra tedrica e metodologica recente (BARROS,
FocurL E Uryssea, 2007; Soares, 2008,
2009) e com intuito precipuo de atualizagao
dos dados com as novas informacoes
disponiveis — objetiva contribuir com a
leitura imediata, por parte de gestores
publicos, pesquisadores e o publico em geral,
das informagGes subjacentes as respostas a
centenas de perguntas feitas a milhares de
familias nos anos de 2000 e 2010% Concen-
tra-se, portanto, este texto, na descriciao da
construcao dos indicadores e na anélise dos
resultados das referidas pesquisas do Censo.

Indices que buscam descrever a quali-
dade de vida das familias ou, de forma
oposta, a vulnerabilidade familiar, sao
comumente multidimensionais, de forma
que nio apenas a renda ¢ vista como
determinante das condi¢coes de vida, mas
também o sdo a habitacio ¢ o acesso a
urbanidade, ao trabalho, ao conhecimento,
enfim, as oportunidades. Esse tipo de
op¢ao de mensura¢io pode se enquadrar
no que Soares define, sob a 6tica da
pobreza, como a “falta de oportunidades
para viver uma vida plena” (SoAREes, 2009,
p-13). De todo modo, indices de qualidade
de vida multidimensionais se restringem 2
disponibilidade de dados presentes nas
pesquisas domiciliares de larga cobertura.

De fato, pesquisadores costumam con-
cordar que a vulnerabilidade das familias
¢ fendmeno que circunscreve a familia de
forma ampla e pode restringir seu acesso a
oportunidades de maneiras diversas, seja
pela qualidade inadequada da habitagdo em
si ou pela sua precaria localizacio, seja pela
falta de acesso a educacio e ao conheci-
mento, seja pelos efeitos dessa falta de
conhecimento na prevencio e profilaxia da
saude, por exemplo.

Parece haver divergéncia, contudo,
entre as formas utilizadas de se agregar as

indice de vulnerabilidade das familias: resultados espacializados para a década de 2000 no Brasil e regies

“dimensdes da pobreza para a obtencio de
uma medida escalar” (BARROS; CARVALHO;
Franco, 2006). Alguns autores defendem
que, no ambito do combate a pobreza, por
meio de politicas piblicas, fazem-se neces-
satios critérios objetivos, mensuraveis, nao
passiveis de duvidas e que, nesse caso, a
renda liquida € o critério mais adequado para
selecdo das familias eleitas como alvo da
politica em questao (OSORIO; SOARES; SOUZA,
2011)°.

Se a énfase do estudo, contudo, for a
de sintetizar informacdes, permitir o
ordenamento e a comparacio entre regioes
distintas e aspectos de necessidades dife-
rentes, entao indices escalares, multidimen-
sionais, podem também ser de utilidade
publica.

De fato, no ambito das Nac¢oes Unidas,
tendo em vista a comparabilidade entre
paises, a construcdo de indices de vulne-
rabilidade em geral se remete ao Relatério
de Desenvolvimento Humano de 1996 e
anos seguintes. No Brasil, também ha
alguma producio de indicadores, inclusive
na escala intraurbana e intrametropolitana
(NAHAS, 2002; RocHa; VILLELA, 1990) e, no
ambito municipal, com intensa utilizagao
de dados (QUEIROZ; GOLGHER, 2008).

O procedimento minimo de cons-
trucdo de indices envolve a escolha de
variaveis que retratem fenémenos de inte-
resse e sua operacionalizagdo, ou seja, a
forma como se atribuirdo valores a
situacdes observadas e como essas infor-
magdes serdo tomadas no seu conjunto.
Hssa operagao, de construcao de partes do
indice e de escolhas de composi¢ao aditiva
do indice, é central, porque ¢ dessa cons-
tru¢ao que derivam as possiveis obser-
vacOes que, em ultima analise, retratam o
fenémeno que originariamente se buscava
descrever. Decorre desse processo, portan-
to, que a construgao do indice ndo € Gnica;
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nao ¢ inequivoca e, assim, permite apenas
interpretagoes de indicios fenomenolo-
gicos, condicionais ao desenho especifico
do indice construido.

Ainda assim, a despeito das diferencas
nos procedimentos de constru¢do de
indices, pode se depreender que, observado
o desenho de construciao do indice, infor-
macdes especificas para determinada faceta
de a¢do publica sao explicitadas para o
agente publico.

Finalmente, vale esclarecer que, no
contexto utilizado neste texto, vulnerabi-
lidade é o conceito associado a
incapacidade da familia de responder
adequadamente, em tempo habil, a eventos
inesperados de ordem social ou ambiental*
(SANCHEZ; BeErTOLOZZI, 2007). Esta é a
definicdo utilizada oficialmente no Brasil
para a caracterizacdo da Defesa Civil e de
suas acoes. “A intensidade de um desastre
depende da interacao entre a magnitude do
evento adverso ¢ a vulnerabilidade do
sistema”(Castro, A. L. C, 1999, p. 2). A
vulnerabilidade do sistema esta intrinseca-
mente ligada a questdes especificas do local
— sua geologia, sua infraestrutura, sua incli-
nagio, por exemplo —, mas também da or-
ganizacio socioeconémica dos residentes —
as instituicdes, os lagos sociais e familiares,
o grau de preparo e antecipacao de situagdes
possiveis.

Essa vulnerabilidade se refere a ques-
toes fisicas, tais como inundacGes, por
exemplo, mas também a questdes sociais e
econdmicas, tais como a perda de emprego
e renda pelos adultos da familia, doenca
do responsavel ou inadequagdes tempo-
rarias da residéncia.

A titulo de exemplo, note que a capaci-
dade econémica permite que, em caso de
necessidades, a familia tenha recursos para
tomar as providéncias de bem estar ime-
diatas a situagdo de risco que se coloca.

Recursos monetarios facilitam ainda a
tomada de decisio em relacio a acdes
preventivas e recuperativas.

Dado o contexto e objetivos do texto,
a énfase que aqui se da ¢ na descricao
metodolégica, suas alteragdes e caracteri-
zagdo empirica das familias a partir dos
dados. Assim, dialoga-se com Barros,
Carvalho e Franco (20006), além de outras
referéncias para a discussdo da literatura
mais aprofundada.

“O indice de
vulnerabilidade das
familias (...) indica
que houve, no
periodo, redugio
média da
vulnerabilidade das
familias pouco
superior a 19%.”

Sinteticamente, além desta introducio,
o texto descreve a metodologia e os proce-
dimentos para a constru¢io do indice de
vulnerabilidade baseado nas dimensées de
(i) vulnerabilidade social; (if) acesso ao
conhecimento; (iii) acesso ao trabalho; (iv)
escassez de recursos; (v) desenvolvimento
infanto-juvenil e (vi) condi¢des habita-
cionais. Essas dimensoes — modificadas e

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (2): 147-176 abr/jun 2013
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adaptadas do trabalho original — contem-
plam um conjunto de 48 indicadores dife-
rentes. Cada um deles, ou sua sintese, o
indice final, podem ser expressos para os
recortes geograficos de areas de ponde-
ragao, internas aos municipios, até a sintese
global nacional.

Metodologia e procedimentos

Os indicadores e a metodologia
apresentados nesta se¢ao buscam repetir a
analise feita para a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) em anos
anteriores (BARROS; FOGUEL; ULYSSEA,
2007) naqueles quesitos cujas respostas
eram suficientes para a construc¢ao do indi-
cador. Em alguns casos, foram necessarios
ajustes ou troca de indicadores, conforme
se descreve a seguir.

De acordo com a metodologia descrita
por Barros, Carvalho e Franco (20006),
procedemos ao calculo de um “indice
linear”, calculado individualmente, para
cada familia (domicilio), de acordo com os
microdados disponiveis. Como mencio-
nado na introducio, sio seis as dimensoes
analisadas, com o total de 48 indicadores.

Nos textos-base anteriores (BARROS,
CARVALHO E FrANCO, 20006), apenas estio
disponiveis critérios gerais acerca das
decisdes de construcio dos indicadores.
Nesse trabalho, detalhamos, nas tabelas
que seguem (Tabelas 1 a 6), especifica-
mente os critérios utilizados na interpre-
tacdo do indicador, bem como as variaveis
do Censo utilizadas para o célculo para
os anos de 2010 e 2000.

A construcio do indice, como descrito
originariamente por Barros, Foguel e
Ulyssea (2007), se baseia em série de indica-
dores limiares de mensuracio de vulnera-
bilidades para as quais se calcula a ocor-
réncia ou auséncia de aspecto especifico.

indice de vulnerabilidade das familias: resultados espacializados para a década de 2000 no Brasil e regies

Familias abaixo do limiar para cada indi-
cador recebem valores de 1. Caso contra-
rio, o valor é zero. As dimensdes e o indice
final sio calculados de acordo com a agre-
gacdo descrita mais abaixo. Esta secio
metodolégica contém a descricio de cada
um dos indicadores de cada dimensio ¢ a
forma como a agregacio foi feita.

A vulnerabilidade social é a dimensdo
que busca quantificar a vulnerabilidade da
familia no seu aspecto mais geral (Tabela
1). A Tabela 1 apresenta os critérios de
vulnerabilidade da familia. A preocupacao
principal é retratar a capacidade da familia
de prover sua sustentabilidade, tanto finan-
ceira quanto de forma mais ampla, ja que
considera como parametros centrais a
presenca de bebés, criangas e idosos, con-
juges e sua propor¢io em relagio ao
numero de dependentes no ambito da
familia. Além disso, fatores como a
auséncia de conjuge ou presenca de crianca
que nio viva com a mae também impactam
negativamente essa dimensao. Mais do que
objeto de politica puiblica, os resultados
dessa dimensdo retratam a evolucio e
composi¢cao dos membros familiares e sua
capacidade de reprodugdo. Ainda assim,
para o gestor publico, o conhecimento da
presenca de familias mais vulneraveis ¢
relevante para a tomada de decisdo da acao
publica.

A dimensio acesso ao conhecimento
(Tabela 2) quantifica, de um lado, a
presenca de adultos analfabetos ou baixa
escolaridade e, de outro lado, a auséncia
de adultos com maior escolaridade ou
exercendo fungdes profissionais de maior
qualificacao.

A dimensio acesso ao trabalho (Tabela
3) busca identificar simultaneamente o
acesso ao trabalho proporcionalmente no
ambito familiar, bem como avaliar a quali-
dade (e formalidade) da ocupagio, por meio
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do tipo de ocupacio e dos rendimentos
auferidos individualmente.

A escassez de recursos (Tabela 4) é
caracterizada especificamente para aque-
las familias cuja renda domiciliar per
capita é ou inferior a linha de pobreza ou
extrema pobreza (R$ 127,50) ou se ¢
possivel verificar dependéncia familiar
em relagio a programas de transferéncia

Os indicadotes da dimensio desenvol-
vimento infanto-juvenil mensuram
criangas e adolescentes que trabalham em
consondancia com aqueles que estao fora
da escola ou fora do padrio de regulari-
dade desejavel (Tabela 5). Além disso,
inclui na ponderacio elementos de pre-
senca de 6bito na familia como fator rele-
vante na estruturacio do ambiente de

de renda.

convivéncia familiar.

Tabela 1: Indicadotes da componente vulnerabilidade social

Indicadores da componente Censo 2000 Censo 2010
Vulnerabilidade social Critérios Variaveis
V1. Alguma mulher teve filho Existéncia de filho nascido v4654 v6664
nascido vivo no ultimo ano vivo no periodo de referéncia
de 12 meses anteriores
V2. Alguma mulher teve filho Idade do ultimo filho tido v4654 v6660
nascido vivo nos ultimos dois nascido vivo
anos
V3. Presenca de crianca Considerada crianga com 12 v4752 v6036
anos ou menos idade
V4. Presenca de crianca ou Considerado adolescente v4752 v6036
adolescente com 17 anos ou menos
V5. Presenca de crianca, Considerado jovens como v4752 v6036
adolescente ou jovem menores ou igual a 21 anos
V6. Presenca de idoso Considerado idosos como v4752 v6036
maiores de 64 anos
V7. Auséncia de conjuge No domicilio, excluidos solteiros V0436 v0502
V8. Menos da metade dos Considerado pessoas idade v4752 v0402 v6036 v0502
membros encontram-se em ativa com 10 anos ou acima v7100
idade ativa dividido pelo total no domi-
cilio (excluidos empregados
domésticos e familiares) ¢é
menor que meio
V9. Presenga de pessoas com v0410 v0411 v0614 v0615
d%f?lculdade grarilde ou impossi- v0412 v0413 0616 v0617
bilidade de caminhar, enxergar, v0414
ouvir ou com deficiéncia
mental permanente
me PrAesenga de cFianga no Auséncia de conjuge e adulto v0402 v0401 v0502 v0601
domicilio que néo viva com a masculinho no domicilio
mae.

Fonte: Elaboragido prépria.
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Tabela 2: Indicadores da componente acesso conhecimento

indice de vulnerabilidade das familias: resultados espacializados para a década de 2000 no Brasil e regies

Indicadores da componente

Censo 2000

Censo 2010

Acesso a0 conhecimento

Critérios

Variaveis

C1. Presenca de adulto anal-
fabeto

Maior de 17 anos e ‘niao sabe
ler e escrever’

v0428 v4752

v0627 v6036

C2. Presenca de adulto analfa-
beto funcional

Maior de 17 anos e menos 7
anos de estudo (fundamental
incompleto)

v4300 v4752

v6400 v6036

C3. Auséncia de adulto com
fundamental completo

Maior de 17 anos e fundamen-
tal completo

v4752 v4300

v6036 v6400

C4. Auséncia de adulto com se-
cundario completo

Considerado ensino médio
completo

v4752 v4300

v6036 v6400

C5. Auséncia de adulto com

Considerado acima de 11 anos

v4752 v4300

v6036 v6400

alguma educagio supetior de estudo
C6. Auséncia de trabalhador Classificagdes de ocupacdes v4452 v6461
com qualificacio média ou alta equivalentes a 1, 2 e 3. Dirigen-
tes em geral, profissionais das
ciéncias e das artes e técnicos
de nivel médio (excluidos ofi-
ciais forcas armadas)
Fonte: Elaboragdo proptia.
Tabela 3: Indicadores da componente acesso ao trabalho
Indicadores da componente Censo 2000 Censo 2010
Acesso ao trabalho Critérios Variaveis
T1. Menos da metade dos mem- v4452 v6910
bros em idade ativa encontram-
se ocupados
T3. Auséncia de ocupado no | Setor formal: Empregado com | (0447 v0448 v6930
setor formal carteira de trabalho assinada,
militar, funcionario publico
estatutario, trabalhador domés-
tico com carteira de trabalho
assinada, exclui empregador e
empregado por conta propria
T4. Auséncia de ocupado em V4462 v6471
atividade nao-agricola
T5. Auséncia de ocupado com | Salario Minimo R$ 510 (defla-
rendimento superior a 1 saldrio | cionado TPCA 2010 para 2000, v4525 v6526
minimo valor equivalente a R§ 268,95
T6. Auséncia de ocupado com | Salirio Minimo R$ 1.020 v4522 v6526
rendimento superior a 2 salarios | (deflacionado IPCA 2010 para
minimos 2000, wvalor equivalente a
R$ 537,89)

Fonte: Elaboracio prépria.
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Tabela 4: Indicadores da componente escassez de recursos

Indicadores da componente

Censo 2000 Censo 2010

Escassez de recursos

Critérios

Variaveis

R1. Renda familiar per capita
inferior a linha de extrema
pobreza

Considerada como sendo 1/4 do
salario minimo, i.e., R§ 127,50
(para 2000 R$ 67,24)

v4525 v4614 v6525 v6527

R2. Renda familiar per capita
inferior a linha de pobreza

Considerada como sendo 1/2 do
salario minimo, i.c., R$ 255 (para
2000 R$ 134,48)

v4525 v4614 v6525 v6527

R3. Maior parte da renda fami-
liar advém de transferéncias

Renda total menos renda traba-
lho maior que renda trabalho

v4525 v4614 v6525 v6527

Fonte: Elaboragdo propria.

Tabela 5: Indicadores da componente desenvolvimento infanto-juvenil

Indicadores da componente

Censo 2000 Censo 2010

Desenvolvimento infanto-juvenil

Critérios

Variaveis

D1. Presenca de ao menos uma
crian¢a com menos de 14 anos

trabalhando

v4752 v0439 v6036 v6900

D2. Presenca de ao menos uma
crianca com menos de 16 anos

trabalhando

v4752 v0439 v6036 v6900

D3. Presenca de ao menos uma
crianca de 0-6 anos fora da escola

v4752 v0429 v6036 v0628

D4. Presenca de ao menos uma
crianca de 7-14 anos fora da escola

v4752 v0429 v6036 v0628

D5. Presenca de 20 menos uma crian-
¢a de 7-17 anos fora da escola

v4752 v0429 v6036 v0628

D6. Presenca de ao menos uma
crianga de até 14 anos com mais de
2 anos de atraso

v4752 v0431 v6036 v0629

D7. Presenca de a0 menos um ado-
lescente de 10 a 14 anos analfabeto

v4752 v0528 v6036 v0627

D8. Presenca de a0 menos um jovem
de 15 a 17 anos analfabeto

v4752 v0528 v6036 v0627

DO. Presenca de a0 menos uma mae
que tenha algum filho que ja tenha
mortrido

Considerado filhos e filhas (filhos
nascidos vivos maior filhos ainda
vivos)

v4620 v0463 v6036 v0663

D10. Presenca de mais de uma mae
que tenha algum filho que ja tenha
morrido

v4620 v0463 v6036 v0663

D11. Presenca de mae que ja teve
algum filho nascido morto

v4670 v0669

Fonte: Elaborag¢do propria.
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Os indicadores que compdem a
dimensio de condi¢cées habitacionais
(Tabela 6) buscam refletir de forma mais
abrangente a moradia como instrumento
de inser¢do social e elemento de suporte
contra a vulnerabilidade. Nesse sentido, a
condi¢do de domicilio préprio, por exem-
plo, reforca o fato de que, em evento de
desocupacio laboral dos adultos do domi-
cilio, nao ha necessidade imediata de arcar
com custos de aluguel da habitagao. Outros
componentes referem-se a qualidade intrin-
seca da habitacdo e a disponibilidade de
instrumentos minimos de acesso a servicos.
Finalmente, buscou-se incluir na vulnera-

indice de vulnerabilidade das familias: resultados espacializados para a década de 2000 no Brasil e regies

bilidade da habitacio elementos de locali-
zagdo espacial que sdo quantificados pela
necessidade de membros do domicilio de
se locomoverem a outro municipio para
efeitos de acesso a educacio ou ao trabalho.

Agregacio de indicadores

Os indicadores de cada dimensio
precisam ser agregados para, na sequéncia,
comporem o indice nacional. A agregacio
escolhida segue a orientacdo tedrica de
construcdo dos indicadores. Ou seja,
agrega-se de acordo com a escolha tematica
comum de grupo de indicadores e rele-
vancia para a vulnerabilidade, de acordo

Tabela 6: Indicadores da componente de condigdes habitacionais

Indicadores da componente Censo 2000 Censo 2010
Condigdes habitacionais Critérios Variaveis
H1. Domicilio ndo é préprio Pago ou “pagando” v0205 v0201
H2. Domicilio néo ¢ nem préprio| E alugado ou outra condicio v0205 v0201
nem cedido
H3. Densidade de 2 ou mais mo-| Maior ou igual v7203 v6203
radores por dormitério
H5. Acesso inadequado a agua Considerado nio tem 4gua canali- | v0208 v0208
zada em pelo menos um cémodo
H6. Esgotamento sanitario inade- | Considerado fossa rudimentar, vala, | v0211 v0207
quado direto rio ou lago, outra forma
H7. Lixo nio é coletado Nem direta, nem indiretamente | v0212 v0210
H8. Sem acesso a eletricidade Considerada somente elétrica v0213 v0211
H9. Nio tem geladeira v0215 v0216

H10. Nao tem ao menos um dos
itens: geladeira, televisao ou radio

v0215 v0214
v0221

v0213 v0214
v0216

H11. Nao tem a0 menos um dos
itens: geladeira, televisdo, radio ou
telefone

Considerada telefone fixo

v0215 v0214
v0221 v0219

v0212 v0214
v0216 v0218

H12. Nio tem 20 menos um dos
itens: geladeira, televisdo, radio,
telefone ou computador

v0215 v0214
v0221 v0219
v0220

v0213 v0214
v0216 v0218
v0219

H13. Mobilidade. Trabalha ou v4276 v0660 v0636
estuda em municipio diferente da

residéncia

H14. Domicilio improvisado v0201 v4001

Fonte: Elaboragdo propria.
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com a estrutura proposta originalmente por
Barros, Foguel e Ulyssea (2007). Pode-se
questionar se a escolha da agregacio de
indicadores e a jun¢ao de cada dimensao
com contribui¢des iguais a composicio to-
tal do indice seriam adequadas. Nesse caso,
a titulo de teste e validacio, realizamos al-
guns exercicios de analise fatorial, cuja
metodologia delega ao conjunto de dados
e suas relagoes internas as possibilidades
de agregacio em fatores (ou componentes).
Feitos os calculos, a composicao das
dimensodes se deu de forma similar a adi¢ao
por quantidades iguais. Observar-se-iam
algumas inversoes de algumas unidades da
Federacao (UF) no seu ranqueamento,
porém, com alteracoes pouco significativas
no nivel absoluto do indice final. No caso
dos indicadores individuais, observe-se que
a agregacao interna a cada dimensao ¢é feita
observando-se a consisténcia teérica de
cada tema. Assim, optou-se pela agregacdo
teoricamente informada.

De todo modo, a intencio de agregar
informacgoes em dimensées e no indice
sintese cumpre apenas o papel de facilitar
o entendimento dos dados. Cada indicador,
de forma individual, também pode ser
objeto de analise, como demonstram as
analises das Tabelas 9 e 10.

HEspecificamente, em relagdo a agre-
gacdo para o caso da vulnerabilidade social,
por exemplo (Tabela 7), tira-se a média dos
indicadores v1 e v2, soma-se a média dos
indicadores v3, v4 e v5, soma-se v06, a
média de v7 e v8, soma-se ainda v9 e v10
e tira-se a média geral, dividindo-se por 6.
As outras dimensdes sdo agregadas de
acordo com o exposto na Tabela 7.

O indice geral é formado a partir da
média simples das seis dimensoes.

Recortes geograficos possiveis

O censo demografico realizado
decenalmente pelo IBGE ¢é a ferramenta que
permite o melhor desenho espacial amostral
no ambito das pesquisas domiciliares brasi-
leiras. Diferentemente da anualmente
realizada, a PNAD, cuja amostra permite
analise de regides metropolitanas e unidades
da Federacao, os microdados da amostra do
Censo permitem analise por areas de
ponderacio, que ¢ a “unidade geografica,
formada por um agrupamento de setores
censitarios, para a aplicacdo dos procedi-
mentos de calibracio das estimativas com
as informacoes conhecidas para a populacao
como um todo” (IBGE, 2010, p. 45). Ao todo,
ha informacoes diferenciadas por 10.184
diferentes areas de ponderagdo, com mais

Tabela 7: Forma de agregacgio de indicadores em dimensdes

Fonte: Elaboragio prépria.
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de mil Municipios com mais de uma area
de ponderacio.

Resultados

O indice de vulnerabilidade das
familias — construido de acordo com as pre-
missas observadas acima e a partir dos
microdados da amostra dos censos
demograficos de 2000 e 2010 realizados
pelo IBGE —indica que houve, no petriodo,
reducio média da vulnerabilidade das
familias pouco superior a 19% (Tabela 8).

A redugao foi influenciada diferente-
mente pelas varias dimensoes. Central para
a reducao foi o aumento do acesso da
populacao ao trabalho e aos recursos
financeiros, reduzindo em cerca de 29% e
36% respectivamente tais indicadores.
O desenvolvimento infanto-juvenil
apresentou reducio no indice da ordem de
16,5%. Finalmente, as dimensoes com pior
desempenho foram as condi¢bes habita-
cionais (14%), o acesso ao conhecimento
— ainda com patamares altos em valores
absolutos® — e a vulnerabilidade social. A
analise das alteragcdes por indicadores de
cada uma dessas dimensoes permite
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antever indicios das razoes destas altera-
¢oes diferenciadas.

De fato, a analise da Tabela 9 indica
que somente a dimensdo de acesso ao
conhecimento obteve reducio em todos os
indicadores componentes. Ainda assim, os
indicadores ¢5 e ¢6 (auséncia de adulto com
alguma educacgio superior e auséncia de
trabalhador com qualificacao média ou alta)
reduziram-se em ritmo lento, apenas 2,5%
e 3,1% de melhora na década.

Em relacao a dimensdo de vulnerabi-
lidade social, note que ha aumento da
vulnerabilidade devido a maior presenca
de idosos, bem como maior namero de
domicilios com auséncia de conjuge (v6 e
v7). Além disso, hd aumento do nimero
de residéncias nas quais hd individuos com
algum tipo de deficiéncia, provavelmente
por melhorias na notificacdo dos casos de
deficiéncia. Finalmente, ha quase estabi-
lidade (aumento de 0,001) no indicador
referente a criangas que moram em domi-
cilios sem a presenca da mae.

Os indicadores de acesso ao trabalho
confirmam a evolu¢io da insercao no
mercado de ocupacio formal na década.
De forma significativa, note a redugdo em

Tabela 8: Resultados da média indice geral e suas dimensdes Brasil

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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nivel do indicador t1 — maiotia dos adultos
desocupados — que passa de 0,392 2 0,032,
com consequente reducio de mais de 90%
no indicador. Além da quantidade de deso-
cupados por domicilio se reduzir, também
melhoraram aspectos relacionados a for-
malidade da ocupacio (t3) e da remune-
ragao percebida (t5 e t0). Ainda assim, mais
domicilios apresentaram no periodo
ocupacoes exclusivamente agricolas (t4).
A dimensao de acesso a recursos
contribui de forma importante para a
reducdo geral da vulnerabilidade das
famfilias. Todavia, a decomposi¢io da
dimensio em seus componentes revela que,
embora os indicadores referentes ao
nimero de domicilios com renda per capita
abaixo da linha de pobreza e extrema

Tabela 9:

pobreza se reduza em cerca de 40%, o
indicador referente a dependéncia dessas
familias de transferéncias governamentais
aumenta em quase 800%. Alias, ja foi
demonstrado em outros textos (SOARES,
2008) que a transferéncia direta (£3) ¢
fundamental para retirar as pessoas da
pobreza (r1 e r2). De todo modo, a dimen-
sdo nao falha em capturar ambos os feno-
menos de aumento da dependéncia e
reducido de familias abaixo das linhas.

A dimensiao de desenvolvimento
infanto-juvenil apresenta componentes
dispares (Tabela 10). Se, de um lado, ha
aumento da vulnerabilidade dado o maior
numero de criangas e adolescentes que
trabalham em média, de outro lado, a
presenca de mies com filhos que tenham

Resultados para indicadores das dimensées vulnerabilidade social,

acesso ao conhecimento e ao trabalho e escassez de recursos

Fonte: Elaboragao prépria. Informacdes extraidas de microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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Tabela 10: Resultados para indicadores das dimensées desenvolvimento
infanto-juvenil e condi¢des habitacionais

Fonte: Elaboracio prépria. Informacdes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.

mortido diminui fortemente. De maneira
geral, também hd melhora na presenca de
criancas e adolescentes nas escolas.

As condicbes habitacionais também
evolufram de forma heterogénea na década
analisada. Os indicadores que refletem a
nao propriedade do imével (d1 e d2) — e,

portanto, maior vulnerabilidade, por exem-
plo, na ocorréncia de desocupacio dos
adultos do domicilio e incapacidade de
arcar com o custo imediato do aluguel —
apresentaram aumento relevante. De outro
lado, entretanto, condi¢cdes de habitabi-
lidade especificas, como acesso a agua,
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esgoto e tratamento de lixo, melhoraram
no periodo. Assim como também foram
positivos os resultados referentes a posse
de itens de conforto e comunicacio no
ambito domiciliar. Se considerados
aspectos ligados a localizagao da residéncia
— e anecessidade de que os individuos pre-
cisem ir a outros Municipios para acesso a
escola e ao trabalho — entdo houve piora
significativa do indicador (43,8%).

Como se v¢, embora a reduciao da
vulnerabilidade tenha ocorrido em todas
as dimensoes analisadas, ha variacdo
importante entre aspectos e magnitudes
especificas dos indicadores de cada
dimensao.

Da mesma forma, a analise regional
demonstra variabilidade diferenciada entre
as Grandes Regides do IBGE, embora em
menor magnitude (diferenca de 3,7 p.p). O
Sul ¢ a regido que apresenta queda mais

significativa do indice geral, com reducio
de 22,1% de vulnerabilidade. Aproxima-se
do patamar global da regiao Sudeste. O
Norte € a regiao com menor evolucio no
periodo, aproximando-se do patamar da
regido Nordeste, com pior desempenho
(0,311).

Em relacio a dicotomia urbano-rural —
de acordo com definicées estabelecidas em
lei municipal e incorporacio do IBGE —,
note que a reducio percentual ¢ maior nas
areas urbanas, entretanto, dado o nivel inicial
da vulnerabilidade rural ser mais alto, houve,
de fato, reducio na distancia entre os indi-
cadores no perfodo, caindo de 0,155 pontos
para 0,146.

A anilise do indicador agregado por
regides metropolitanas deve considerar
que o IBGE utilizou a defini¢io oficial —
estabelecida em leis estaduais — para regides
metropolitanas, que, na ocasiao do Censo

Tabela 11: Resultados por regido, urbano — rural e metropolitano — nio-metro-

politano

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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2010, constavam como 36 regides metro-
politanas, trés aglomeragdes urbanas e trés
RIDE® — que integram Municipios em
fronteiras estaduais. Nao se entenda,
portanto, ‘metropolitano’ como fenémeno
ou processo imbuido de atividades de
hierarquia superior, mas apenas como defi-
ni¢ao entendida pelos legisladores estaduais
— usualmente utilizada como ferramenta
de desenvolvimento regional. Todavia, o
‘nio-metropolitano’ ainda apresenta —
assim como o rural — niveis do indicador
de vulnerabilidade mais altos que areas
metropolitanas, embora com reducio ligei-
ramente mais acentuada.

Como reforcado anteriormente, na
medida em que se detalha a analise por
regides geograficas, dimensoes e indica-
dores, o pesquisador pode observar hetero-
geneidades interessantes. A Tabela 12, por
exemplo, permite inferir que o Norte foi a
regido que apresentou a pior evolugdo na
dimensao infanto-juvenil (-12%); que o
Nordeste, por sua vez, teve desempenho
abaixo da média brasileira nas dimensoes
de acesso ao trabalho (-26,2%) ¢ escassez
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de recursos (-30,5%), mas melhores em
desenvolvimento infanto-juvenil (-22%) e
condi¢bes habitacionais (-20,7%). O
Sudeste apresenta a pior evolucdo em
reducdo da vulnerabilidade social (-8,3%)
e em condi¢oes habitacionais (-7,3%). O
Sul e o Centro-oeste alcancam reducio de
vulnerabilidade importante na dimensao de
escassez de recursos, 54,5 ¢ 50,3%,
respectivamente.

Mais uma vez em relacao a dicotomia
urbano-rural, note que, enquanto o melhor
desempenho em 4reas urbanas ¢ em relacdo
ao aumento de acesso ao trabalho (31,3%),
as areas rurais apresentam melhorias signi-
ficativas em relacio a vulnerabilidade social
(10,3%) e as condi¢bes habitacionais
(18,8%).

Entre os resultados apresentados de
forma segmentada entre regides, urbano,
rural e metropolitano e as dimensoes, a
variacdo mais baixa — de piora da
vulnerabilidade — ocorreu em relacdo as
condicbes habitacionais em areas metro-
politanas (5,2%), embora ainda em niveis
melhores do que a média brasileira.

Tabela 12: Resultados para as dimensdes por regides, utbano e rural e metropo-

litano, ndo-metropolitano

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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A analise das unidades da Federacao
revela que o estado que apresentou menor
reducao do indicador de vulnerabilidade
foi Roraima (Tabela 13). Ressalte-se,
todavia, que o estado do Maranhao, ainda
que com reducio do indicador préxima a

média nacional, permanece como Estado
com pior indicador de vulnerabilidade. A
segunda e terceira coloca¢bes perma-
necem com Piauf e Alagoas. Em termos
relativos, o Tocantins foi o Estado que
conseguiu melhor desempenho no

Tabela 13: Resultados do indice por unidades da Federagio

Fonte: Elaboracio prépria. Informaces extraidas microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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petfodo, reduzindo seu indicador do nivel
alto para mais proximo da média nacional.
Estados do Sul, Sudeste e Centro-oeste
apresentaram boa reducdo, acima dos
20%, e aprofundaram sua distancia em
relacio a média nacional. A unidade da
Federacio com menor vulnerabilidade
permanece o Distrito Federal (0,183).
Novamente, advoga-se que infor-
magoes adicionais podem ser obtidas ao
desagregar as dimensoes analisadas no
ambito das unidades da Federagdo (Tabe-
la 14). Os Estados do Nordeste, em espe-
cial, tiveram reducdes bem acima da média
(da ordem de 6 ou mais p.p.) na dimensao
de desenvolvimento infanto-juvenil. A
Bahia e o Tocantins apresentaram as
melhotres reducdes nas condicdes habita-
cionais (-25% e -26,3%). Os Estados do
Sul e Centro-oeste, por sua vez, apresen-
taram numeros de melhoria no acesso a
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recursos cerca de 20 pontos percentuais
em relacio 2 média nacional.

Alguns aspectos negativos merecem
realce. O Amazonas reduziu seu indice de
vulnerabilidade na dimensao de desenvol-
vimento infanto-juvenil em apenas 4,85%.
Os dois Estados seguintes com piores
resultados sao Acre (5,73%) e Amapa (7,02).
Roraima, por sua vez, apresenta destaque
negativo nas dimensdes acesso ao trabalho
(-18,39%) ¢ escassez de recursos (-17%).

Na dimensio de condi¢bes habita-
cionais, apenas dois Estados tiveram piora
do indicador no perfodo analisado: Sao
Paulo, com piora de 1,09% no perfodo, e o
Distrito Federal, com aumento da vulne-
rabilidade nessa dimensao de quase 20%.
Ainda assim, ressalte-se que ambas as uni-
dades da Federacdao apresentam valores
abaixo da média nacional de 0,14 em 2010
(0,093 e 0,104, respectivamente).

Tabela 14: Resultados por unidades da Federacdo e dimensdes

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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Na dimensao de acesso ao conheci-
mento, a melhora no periodo entre as
unidades da Federacao varia entre 17,11%
e 10,53, com o melhor avanco observado
em Tocantins e resultados menos rapidos
para os Estados do Para, Paraiba, Pernam-
buco, Alagoas e Rio de Janeiro.

A anilise por regides metropolitanas
(RM) também pode ser detalhada. A Tabela
15 demonstra a evolugao dos indices para
as 51 subdivisdes consideradas pelo IBGE
em 2010. As RM do Agreste e Campina
Grande sdo as com piores indicadores para
2000 e 2010 e, além disso, apresentam
evolucido no periodo menor do que a média
das RM em geral. A RM de Sio Paulo
também apresenta comparativamente baixa
melhora no periodo, apenas 15,95%.
Entretanto, seu patamar em 2010 (0,196)
ainda ¢ melhor do que a média das RM
(0,212) e nacional (0,246). Cinco RM
tiveram boa evolucio no periodo, da ordem
de 25%: RM Belo Horizonte: Colar
Metropolitano, RM Chapecé: Nucleo
Metropolitano, RM Grande Sao Luis e RM
Norte/Nordeste Catarinense: Nucleo
Metropolitano.

Os resultados da dimensao condicoes
habitacionais também sao apresentados de
acordo com o recorte de regides metropo-
litanas. Note que, no caso desta dimensao
especifica, 13 entre as 51 RM apresentam
piora do indicador no periodo com variagio
percentual positiva. Entre estas, destaque-
se ainda a RM Norte/Nordeste Catarinense:
Nucleo Metropolitano (60,4%) e RM Vale
do Itajai: Nicleo Metropolitano (29,55%).
De outro lado, varias RM tiveram reduc¢ao
de vulnerabilidade em condi¢des habita-
cionais da ordem de 20%, ressaltando-se
duas areas de expansiao metropolitana: RM
Lages: Area de Expansio Metropolitana
(-26,96%) e RM Vale do A¢o: Colar Metro-
politano (-24,53%).

Em rela¢io ao comportamento de
Municipios, podem-se selecionar algumas
tabelas ilustrativas’. Em primeiro lugat,
pode-se apontar aqueles Municipios da
Federacio que obtiveram as melhores
reducdes da vulnerabilidade no periodo de
2000 a 2010 (Tabela 16), muito embora
em sete dos quais o crescimento da popu-
lagao tenha ocorrido em taxa superior a
média nacional de 1,17% a.a. no periodo.
Todavia, 2 média dos seus valores abso-
lutos, 0,258, ainda ¢ superior a média
brasileira (0,246) e a populacio média ¢é
bastante baixa: 4.907 habitantes.

Os dez Municipios com menor
vulnerabilidade no Pafs (Tabela 17)
apresentaram média populacional de 413
mil habitantes, com valores para o indice
bem abaixo da média nacional, embora
com crescimento no periodo maior que a
média brasileira para seis deles.

Entre os piores Municipios em valores
absolutos, cinco encontram-se no Mara-
nhio, dois no Para e ainda no Amazonas,
Pernambuco e Roraima. Todos apresentam
taxa de crescimento populacional relativa-
mente alta no periodo, média de 2,73% a.a.,
contra 1,17% a.a. da taxa nacional. A
populacao média ¢ baixa, de cerca de 15
mil habitantes. A variacio de melhotia no
periodo também ¢ bem inferior a nacional
(-19%), da ordem de 8%, em média.

Finalmente, vale notar que dois Muni-
cipios de Roraima nio melhoraram sua
vulnerabilidade no periodo: Amajari e
Iracema, ambos com altas taxas de cresci-
mento populacional (Tabela 19).

Alguns indicadores selecionados
também podem ser utilizados na andlise
municipal. A titulo de ilustracao, as tabelas
abaixo detalham os resultados dos indica-
dotres h3 ¢ h13 da dimensido condicoes
habitacionais. O primeiro (h3) refere-se a
densidade de dois ou mais moradores por
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Tabela 15: Resultados por Regides Metropolitanas

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos
IBGE 2000 e 2010.
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Tabela 16: 10 Municipios com melhor variagdao no indice no periodo

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos
IBGE 2000 e 2010.

Tabela 17: 10 Municipios com melhor valor absoluto no indice no periodo

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos
IBGE 2000 e 2010.

Tabela 18: 10 Municipios com menor variagdo no indice no periodo

Fonte: Elaboracio prépria. Informagdes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos
IBGE 2000 e 2010.
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Tabela 19: 10 Municipios com pior valor absoluto no indice no periodo

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.

dormitério, enquanto o segundo (h13)
reflete a necessidade de deslocar-se a outro
municipio para estudar ou trabalhar. 393
Municipios, por exemplo, apresentam valor
nulo para o indicador h3 em 2010, o que
indica que, na amostra de familias entre-
vistadas pelo censo domiciliar, ndo havia
nenhuma ocorréncia nesses Municipios
para domicilios com densidade maior ou
igual a dois moradores por dormitério. De
outro lado, Municipios no Amazonas, Para
e Roraima apresentam indices acima de 0,4
nesse indicadot®.

Em relacio a necessidade de mobili-
dade intermunicipal, varios Municipios
apresentam varia¢gao maior que 2000% no
petiodo (Tabela 20). Finalmente, a Tabela
21 apresenta 11 Municipios — préximos a
grandes centros — nos quais o indicador
de mobilidade fica acima de 0,7. Os trés
piores resultados sio para Municipios em
Sao Paulo.

O recorte espacial mais detalhado
possivel é a analise das areas de ponde-
racdo. A titulo de exemplo, dado o bom
desempenho do Distrito Federal no

resultado do indice, optou-se por ilustrar
as possibilidades da escala maior com
Brasilia e seu entorno (Figura 1). Note que
o DF obtém, na média, valor de 0,183 no
indice de vulnerabilidade. De todo modo,
se considerados os Municipios limitrofes
ao DF, que no conjunto compdem a
Regiao Integrada do Distrito Federal e
Entorno, esse valor ja aumenta para 0,207.
Esses nimeros médios nido permitem
observar a heterogeneidade existente
quando desagregada por areas de ponde-
racdo. De fato, os dados da figura 1 indi-
cam que a regido central de Brasilia, o
Plano Piloto, o Lago Sul, o Park Way ou
Aguas Claras, apresentam indices de
vulnerabilidade bem melhores, da ordem
de 0,8 a 1,4. Regides urbanas vizinhas
conurbadas, por sua vez, apresentam
valores mais altos, da ordem de 0,28 a
0,32, substancialmente maiores que a
média nacional (0,24)°.

Finalmente, a titulo de ilustracio,
apresenta-se o cartograma para o {ndice
completo para areas de ponderagdo para o
ano de 2010 (Figura 2).
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Tabela 20: 20 Municipios com maior variagdao no indicador h13 no periodo

Fonte: Elaboracio prépria. Informagdes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos
IBGE 2000 e 2010.

Tabela 21: 11 Municipios com maior valor absoluto no indicador h13 no periodo

Fonte: Elaboracio prépria. Informacoes extraidas dos microdados da amostra dos censos demograficos

IBGE 2000 e 2010.
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Fonte: Elaboragao prépria. Informagdes extraidas dos microdados da amostra do censo demografico
IBGE 2010.

Figura 1: Indice de vulnerabilidade 2010. Distrito Federal e entorno
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Fonte: Elaboragao prépria. Informagdes extraidas dos microdados da amostra do censo demografico

IBGE 2010.

Figura 2: Indice vulnerabilidade das familias por areas de ponderagio
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Outros resultados, algumas limi-
tagoes e ponderagdes

Dado que a elaborac¢io deste trabalho
baseou-se em construcao de metodologia
anterior, a propria manipula¢ao dos dados,
indicadores, dimensdes e resultados
desperta algumas consideragdes mais gerais
que imaginamos seriam validas para
compartilhar com o leitor. Em especial,
seria possivel pensar no rearranjo de alguns
indicadores em dimensdes distintas. Ha
questdes referentes a capacidade de con-
sumo, por exemplo, abrigadas nas dimen-
soes de condi¢coes habitacionais e acesso
ao trabalho.

Outra caracteristica que refor¢a, em
certo sentido, a analise proposta (de inde-
pendéncia entre os componentes do {ndice)
¢ que a correlagio entre as dimensdes
(Tabela 22) ¢é relativamente baixa. Note que,
a excecao da correlacdo entre acesso ao
conhecimento e acesso ao trabalho, todos
0s outros pares apresentam valores abaixo
de 0,55. Isso indica que ndo esta se mensu-

indice de vulnerabilidade das familias: resultados espacializados para a década de 2000 no Brasil e regies

rando elementos repetidos nas varias dimen-
soes, mas elementos distintos, fato que, de
certo modo, reforca o carater multidimen-
sional da andlise e as varias possibilidades
da qualidade de vida ser influenciada por
grande numero de fatores. As relacoes de
correlagio apresentam magnitudes similares
para os dois anos da andlise.

Outra possibilidade que o modo de
construcdo do indice nos permite realizar
¢ a analise da desigualdade do indicador
internamente a cada unidade da Federacio.
Como o indice ¢ calculado por domicilio,
para cada unidade da Federagao ¢é possivel
calcular a desigualdade do valor do indice
entre as familias de determinado recorte
geografico de andlise. Ou seja, para dada
unidade da Federacio, é possivel identificar
se os valores do indice das familias daquela
unidade sdo mais homogéneos ou mais
heterogéneos. Em outras palavras, ¢
possivel calcular o coeficiente de Gini'’ da
variavel calculada, o indice, para cada
unidade da Federacao. Os resultados estao
apresentados na Tabela 23.

Tabela 22: Correlacdes entre as dimensdes

Fonte: Elaboragdo proptia.
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Tabela 23: Coeficiente de GINI do indice de vulnerabilidade das familias, por UF

Fonte: Elaboragio prépria.
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Note que os Estados com maior
vulnerabilidade (MA, PI, AL) também
apresentam maior homogeneidade entre
as familias componentes (coeficientes de
0,242; 0,251 e 0,253; respectivamente). Ou
seja, a vulnerabilidade entre as familias
se encontra em patamares altos para o
conjunto das familias, com menos dispa-
ridade entre os niveis de vulnerabilidade.
De outro lado, unidades da Federacio com
menor vulnerabilidade apresentam maior
variabilidade entre as familias.

A analise da Figura 3 — que demonstra
a correlacido entre niveis de vulnerabi-
lidade e o coeficiente calculado — em
conjunto com o dado da evolugao desse
coeficiente no periodo 2000-2010 explicita
o fato de que, muito embora haja ganhos
significativos na melhoria da vulnerabilidade
das familias na década, é crescente a
desigualdade dessa vulnerabilidade, ou seja,
proporcionalmente ha mais familias
com menor ¢ com maior vulnerabilidade.
Esse aumento se verifica com maior

Fonte: Elaboragdo préptia.
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magnitude nos Estados do Norte ¢
Nordeste. O Distrito Federal foi a dnica
unidade da Federag¢do no periodo a apre-
sentar reducdo nesse indice, embora
permaneca em patamar bastante supetior
as demais UF.

Consideragdes finais

Este texto buscou trazer ao leitor
informacoes acerca da vulnerabilidade das
familias escalonadas do geral para o
especifico. Observa-se, no conjunto,
melhora consideravel com diminuicio da
vulnerabilidade das familias no perfodo
2000 a 2010. Essa melhora se relativiza e
¢ heterogénea na medida em que se anali-
sam dimensoes distintas da vulnerabilidade
e indicadores especificos. De fato, as
dimensoes relacionadas ao trabalho e renda
melhoraram proporcionalmente mais que
a vulnerabilidade social ou o acesso ao
conhecimento. Foi diferenciada também a
melhoria entre os Estados da Federacao e

Figura 3: Correlacao entre indice de vulnerabilidade das familias e o coeficiente

de GINI do indice, por UF
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os Municipios. Por fim, fica facil ver que
mesmo por¢oes do territdrio com baixa
vulnerabilidade apresentam heterogenei-
dades tipicas da dicotomia centro-periferia
ou urbano-rural.

De modo geral, o Nordeste e o Norte
estdo em patamares diferenciados em
relacao ao restante do pafs. E no Nordeste,
os Estados de Maranhio, Piaui e Alagoas

Espera-se que, com esse conjunto
informacional, contribua-se para a publi-
cidade de fatores socioecondémicos
multiplos subjacentes aos efeitos ora apre-
sentados, de modo que se possa esclarecer
a opinido publica, bem como aos
tomadores de decisdo de politica publica.

(Artigo recebido em setembro de 2012. Versao
final em junho de 2013).

merecem aten¢ao especial dos gestores de
politicas publicas.

Notas

! Veja, pot exemplo, Neri (2010).
* Além dos intmeros resultados ora apresentados, tabelas completas (de Municipios, por
exemplo) podem ser solicitadas ao autor.

’ Essa abordagem pode ser criticada por ndo considerar o cariter de subsisténcia e redes
sociais presentes nas areas rurais (LOPES; MACEDO; MACHADO, 2003).

* Em relagdo 4 questio ambiental, ressalte-se que apenas no quesito habitacio incluem-se
temas como saneamento basico e tratamento adequado de residuos sélidos. Essa limitagio no
trato da questio ambiental deriva da restricio imposta pelo conjunto de perguntas feitas na
amostra do censo.

> Dado que se trata de indices de vulnerabilidades variando entre 0 e 1, valores mais proxi-
mos de 1 indicam maiores vulnerabilidades, enquanto valores baixos préximos a zero, indicam
reduzida vulnerabilidade.

S Regioes Integradas de Desenvolvimento: RIDE DF - Regido Integrada de Desenvolvi-
mento do Distrito Federal ¢ Entorno; RIDE TERESINA - Regido Integrada de Desenvolvi-
mento da Grande Teresina ¢ RIDE PETROLINA/JUAZEIRO - Regiio Administrativa Inte-
grada de Desenvolvimento do Pélo Petrolina/PE e Juazeiro/BA.

7 A tabela completa esta disponivel por solicitagdo ao autor.

¥ Limoeiro do Ajuru, Para; Ociras do Para, Pard; Sio Paulo de Olivenca, Amazonas; Porto
de Moz, Pari; Breves, Pard; Sao Gabriel da Cachoeira, Amazonas; Tonantins, Amazonas,
Barreirinha, Amazonas; Amajari, Roraima; Melgaco, Para; Jordao, Acre; Barcelos, Amazonas;
Portel, Para; Marad, Amazonas; Normandia, Roraima; Santa Isabel do Rio Negro, Amazonas;
Bagre, Para; Uiramuta, Roraima.

? A érea de ponderagio com melhor resultado absoluto 0,086 fica em Brasilia. As duas
seguintes em Belo Horizonte. A pior no Para, a segunda pior em Roraima e a terceira no Rio de
Janeiro.

10 Célculos feitos com o Indice de Theil T também confirmaram aumento na inequalidade
dos valores dos indices no periodo analisado (0,139 em 2000 para 0,155 em 2010).
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Resumo — Resumen — Abstract

Indice de vulnerabilidade das familias: resultados espacializados para a década de
2000 no Brasil e regides
Bernardo Alves Furtado

O objetivo deste texto ¢ apresentar de forma imediata, mas também precisa e espacialmente
detalhada, a situacdo de vulnerabilidade das familias brasileiras a partir das respostas aos censos
demogrificos de 2000 e 2010. Dessa forma, espera-se oferecer aos gestores publicos em espe-
cifico e a pesquisadores e ao piblico em geral material de acesso e referéncia ao conjunto — por
vezes complexo e inacessivel — de inferéncias possiveis a partir dos questionarios dos microdados
da amostra dos censos. A metodologia utilizada para construgao de indicadores sintéticos estd
fartamente descrita na literatura anterior. A partir da construcio de indicadores que denotam
presenca ou auséncia de vulnerabilidades, agregam-se seis dimensoes de analise, entdo reunidas
no indice geral que pode ser descrito para o Pafs, Estados, Municipios e areas intraurbanas. Os
resultados indicam que a vulnerabilidade das familias brasileiras no periodo recuou em média
20%. Esse comportamento, todavia, ¢ heterogéneo entre as dimensoes analisadas, seus indica-
dores, as regies e Estados do Pais. I exatamente na identificagio dessa heterogeneidade dos
efeitos percebidos na década que se encontra a contribui¢io do texto.

Palavras-chave: indice; vulnerabilidade; familias

Los indices de vulnerabilidad de las familias: resultados espacializados para la dé-
cada de 2000 en Brasil y regiones
Bernardo Alves Furtado

El objetivo de este trabajo es presentar una investigacién inmediata, pero también espacial-
mente precisa y detallada de la situacién de vulnerabilidad de las familias brasilefas de las
respuestas a los censos de 2000 y 2010. Por lo tanto, se espera ofrecer los gestores publicos e
investigadores en especifico y el acceso del publico en general material de referencia para el
conjunto - a veces complejo y de dificil acceso — para las inferencias posibles acerca de los
cuestionarios de los censos de muestras de microdados. L.a metodologfa utilizada para la
construccién de indicadores sintéticos se describe ampliamente en la literatura. A partir de la
construccién de indicadores que denotan la presencia o ausencia de vulnerabilidades, suman
seis dimensiones de analisis, a continuacién, se reunieron en el indice que puede ser descrito por
la nacién, estados, condados y areas intraurbanas. LLos resultados indican que la vulnerabilidad
de las familias brasilefias en el periodo cay6 un 20% en promedio. Este comportamiento, sin
embargo, es heterogéneo entre las dimensiones analizadas, sus indicadores, regiones y estados.
Es precisamente esta heterogeneidad en la identificacién de los efectos percibidos en la década
que es la aportacion del texto.

Palabras clave: indice; la vulnerabilidad; las familias
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Families vulnerability index: spatialized results to the 2000s in Brazil and regions
Bernardo Alves Furtado

The objective of this paper is to make available information — precisely and spatially detailed
— about families” vulnerabilities derived from questionnaires’ answers of census data for 2000
and 2010. In doing so this paper fulfills the task of providing reference data — occasionally
complex — accessible to public authorities and researchers so that inferences can be made from
the micro data of the census sample interviews. The methodology used is by and large detailed
in the literature. The actual construction of the indicators is based on the analysis of presence
or absence of vulnerabilities within families across six different dimensions, detailed for the
country, states, municipalities and intraurban detail. Results indicate that Brazilian families’
vulnerability reduced by nearly 20% in the period on average. This behavior, however, is
heterogencous among the dimensions analyzed, the indicators or the regions and states of the
country. It is exactly the analysis of this perceived heterogeneity in the decade that makes the
core of the contribution of this paper.

Keywords: index; vulnerability; families
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O complexo produtivo da

saude e sua articulacdo com o
desenvolvimento socioeconémico
nacional

Lais Silveira Costa, Carlos Augnsto Grabois Gadelha, José Maldonado,
Marcelo Santo e Antoine Metten

Introdugao

O protagonismo da satide na agenda de desenvolvimento do Brasil tem sido
amplamente reconhecido e valorizado. Isso decorre do fato de que politicas e
acoes de saude, além de proporcionar o bem-estar da populagao, apresentam
beneficios que extrapolam a especificidade do setor, a exemplo de seu impacto
na geracao de renda e emprego nacionais.

Nao bastassem essas qualidades, o papel estratégico da saude no processo de
desenvolvimento ¢ realcado por articular um sistema produtivo, de base industrial
(quimica, biotecnolégica, mecanica, eletronica e de materiais) e de servicos, de
forma interdependente e sistémica, designado como complexo economico-
industrial da saude (CEIS)'. O arcabouco conceitual do CEIS reconhece tanto a
importancia social da saude, como também sua fun¢io enquanto produtora de
insumos e produtos para a prestagao de servigos essenciais, pontuando seu carater

sistémico.
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Nesse contexto, que relaciona a logica
produtiva e social, o complexo da sadde ¢
capaz de apresentar oportunidades para a
superacao da tensio observada entre as
dimensoes economicas e soOcio-sanitarias,
uma vez mediados os interesses
conflitantes envolvidos na saude.

Nio obstante a importancia do CEIS
para o desenvolvimento nacional e o seu
potencial para estabelecimento de uma
relacdo virtuosa entre os interesses diversos
no campo da saude (VIANA; NUNES; SILVA,
2011), ainda persiste uma visdo limitada do
seu carater sistémico, conforme enfatizam
Gadelha ¢z a/. (2012). Essa limitacao tem
implicagbes negativas no desenvolvimento
da base produtiva nacional com reflexos
insatisfatérios para a saide coletiva e para o
desenvolvimento econOmico, observados
no crescente déficit da balanca comercial
da sadde.

Tal realidade pontua desafios e ame-
acas 2 manutencio de um sistema universal
do porte do brasileiro, em especial ao se
considerar a transicdo demografica e os
custos crescentes da saude. Cabe observar
que, sem a supera¢ao da fragilidade da base
produtiva, persistirdo obstaculos a oferta
universal de bens e servicos, acentuando a
vulnerabilidade do sistema de saude
(GADELHA e Costa, 2013).

A relevancia desse estudo deriva da
percepcio de que somente avancando no
conhecimento sobre essa base produtiva
poder-se-a aprimorar o entendimento
sobre os desatios que se apresentam para
a efetividade do sistema nacional de saude
e, adicionalmente, qualificar a elabora¢io
e implementacao de politicas publicas para
o fortalecimento do complexo da satude.

Dito isso, este artigo objetiva
aprofundar o conhecimento sobre o CEIS
e a dinamica de seus subsistemas, com o
intuito de melhor entender os processos

O complexo produtivo da satde e sua articulagdo com o desenvolvimento socioecondémico nacional

inovativos da saude. Vale notar que, ao
considerar a institucionalidade do CEIS,
que ¢, a um s6 tempo, publica e privada,
adota-se neste artigo uma abordagem
sistémica propiciada tanto pelo arcabouco
da economia politica, que envolve o estudo
das relacbes sociais de producio e de
acumulacio de capital, quanto pelo instru-
mental teérico dos sistemas de inovacao
(SI), que entende o carater essencialmente
social dos processos de geragdo de ino-
vacao (FREEMAN, 1987; LuNDvALL, 1988;
NELsON, 1993).

Além desta introducio, o texto estru-
tura-se a partir da relagdo estabelecida entre
saude e desenvolvimento e do detalha-
mento dos subsistemas do complexo eco-
nomico-industrial da saude. Contextualiza
também a relevancia do sistema nacional
de inovacao em sadde, de forma a tornar
sustentavel o sistema de saide como um
todo. Por fim, ressalta a importancia do
desenvolvimento da base produtiva e
inovativa da satde no Pais, de modo a
atender as necessidades sociais, e, nesse
contexto, enfatiza a influéncia do Estado
nessa arena politica.

O complexo da satde na agenda
de desenvolvimento nacional

Este artigo analisa a satide sob um
olhar sistémico que abrange, além da sua
dimensao social, seu contexto de
producio. Para isso, o recorte de andlise ¢
o complexo econdémico-industrial da sau-
de, uma vez que esse articula simultanea-
mente varidveis sociais, econdémicas e
inovativas, questoes-chave no atual cena-
rio mundial de globalizacdo assimétrica e
competitiva.

Adota a perspectiva tedrica de Furtado
(1964), para quem o desenvolvimento

<

representa “um processo de mudanca
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social pelo qual o crescente nimero de
necessidades humanas (...) sao satisfeitas
através de uma diferenciacio no sistema
produtivo, gerado pela introdu¢dao de
inovagoes tecnologicas” (FURTADO, 1964,
p. 27). Ou seja, trata de uma concepeio de
desenvolvimento diferenciada que reco-
nhece a influéncia de variaveis econ6émicas
e inovativas no bem-estar coletivo.

Ademais, chama-se atencio para o fato
de que, na sociedade contemporanea do
conhecimento, a inova¢ao merece destaque,
uma vez que se torna um diferencial estra-
tégico na definicao do posicionamento de
ordem econdémica e produtiva de um pais
diante dos demais, exercendo, inclusive,
forte influéncia nas condi¢coes de vida das
populagdes.

Para Furtado (1998), um modelo de
desenvolvimento ideal deveria interromper
a reproducio dos padroes de consumo das
minorias privilegiadas e buscar a satisfacdo
das necessidades fundamentais do con-
junto da populagdo (FurtADO, 1998). Nesse
sentido, a inovagao tecnologica deveria ser
reorientada para a busca do bem-estar
coletivo.

Seguindo essa perspectiva, pode-se
aferir que o desenvolvimento de um pafs
encontra-se intimamente relacionado as
oportunidades disponibilizadas a sua
populagiao com vistas ao seu bem-estar,
reafirmando-se a necessidade tanto de
subsidiar quanto de orientar a inducio da
taxa de progresso técnico, para que as
novas tecnologias sigam rumos social-
mente desejaveis e sustentaveis (COSTA e7
al., 2012), chamando aten¢io para o fato
de que um determinado padrio de desen-
volvimento tecnolégico representa um
modelo particular de sociedade, e
vice-versa.

Parte-se do reconhecimento de que o
“desenvolvimento tecnolégico nao é

neutro” e que ¢é estabelecida uma dupla
relagdo de causalidade, em que tanto a
orientacao do desenvolvimento tecnolégico
influencia um determinado padrao de
sociedade, como a orientacio socioeco-
noémica e as institucionalidades influenciam
o desenvolvimento tecnologico de uma
determinada na¢io (TIGRE, 2000).

HEsse enfoque nos remete a pertinéncia
do uso de uma abordagem estruturalista
do campo da economia politica e do

.. a saude vem
enfrentando desafios
que impoem claros
limites a
consolidagao de um
sistema de saiide
que se pretende
universal, integral e
equdnime ...”

arcabouco teérico dos sistemas de
inovacio, uma vez que processos de
inovagio por
contextualizados socialmente em econo-
mias complexas do capitalismo (FREEMAN,
1987; SOETE; VERSPAGEN; WEEL, 2010).
Ademais, esses enfoques reconhecem o

sao, natureza,

papel dos diversos atores, de suas
interacoes e interesses, que levam a
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conformacao dos sistemas de satde, bem
como sua importancia para a conformacio
de um modelo nacional de desenvolvi-
mento.

Entre os trabalhos desenvolvidos no
campo da saude utilizando essa linha
tedrica vale mencionar algumas analises.
Viana e Elias (2007) reconhecem a
possibilidade de combinar crescimento
econdmico, mudangas na estrutura pro-
dutiva e melhora do padriao de vida da
populagio. Machado ez a/. (2008) chamam
atencdo para a relevancia do estudo da
relacdo entre saude e desenvolvimento,
necessaria para instrumentalizar os
grandes objetivos da reforma sanitaria.
Gadelha (2007) alerta para a inadequagao
de uma abordagem que desconhece o
cardter sistémico da base produtiva da
saude. A desarticulacio histérica entre
esses elementos que conformam os
sistemas de saude apresenta impactos
deletérios para a institui¢io do modelo de
bem-estar social, conforme preconizado
na Carta Magna de 1988.

A promulgacio da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88) realca e conso-
lida no Brasil a interdependéncia mutua
entre saude e desenvolvimento. Ao estabe-
lecer que a saude ¢ um direito de todos e
um dever do Estado, a CF/88 consagrou-
a como um elemento estruturante do
Estado de Bem-Estar, expressando de
forma inequivoca sua importincia como
parte inerente ao processo de desenvol-
vimento. Acolhem-se, assim, os anseios do
movimento reformador da satde, especial-
mente quanto a visdo ampliada da sadde,
entendida como um direito de cidadania
que, em termos gerais, significa condi¢oes
dignas de vida, acesso igualitario e universal
as acoes e servicos de promogao, protecio
e recuperacio da saude em todos os seus
niveis (Pamv, 1997).

O complexo produtivo da satde e sua articulagdo com o desenvolvimento socioecondémico nacional

No entanto, a promulgacio da CF/88
ndo foi suficiente para impulsionar o
Sistema Unico de Satde (SUS). A concre-
tiza¢do da saude como um direito funda-
mental exige ainda um grande esforco,
especialmente no que se refere ao acesso
igualitario a bens e servicos de satde para
toda a populagio.

Mendes (19906) ressalta que, no Brasil, a
instituicao do modelo de bem-estar e a
universalizacio da saide ocorreram na
contramao da historia, dado que coincidiram
com a adog¢ao do modelo hegemonico
neoliberal que, entre outras diretrizes, pregava
a diminuicio da participacao do Estado.

Nesse contexto, Gadelha (2000)
aponta que o processo que culminou com
a criacao do SUS nio considerou que um
sistema de saude que se pretenda universal
¢ composto ndo somente pela demanda
social por bens e servicos de saide, mas
também por organiza¢des voltadas a
provisao desses servicos, pressupondo o
fortalecimento de sua base produtiva. A
retracdo da participacio do Estado nas
politicas industriais, assim como a aber-
tura abrupta do mercado brasileiro, carac-
terfsticos da década de 1990 no Brasil
(GADELHA; MALDONADO; Costa, 2012),
tiveram efeitos devastadores para a base
industrial da saude’. De acordo com
Manfredini (2006, p. 161), “uma série de
produtos que havia sido incorporada a
producao local nas décadas anteriores
deixa de ser produzida no Pais, como, por
exemplo, marcapassos implantaveis,
aparelhos de laboratério mais complexos
e equipamentos radiologicos”.

Considerando especificamente o
impacto desse contexto no estagio de
desenvolvimento do CEIS, Viana e Elias
(2007) também identificam contradi¢oes no
que tange a desmercantilizacio do acesso
a saide que pautou o aumento da demanda,
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concomitante a adocao de um modelo
politico liberal que afastou o Estado nacio-
nal de sua funcio de indutor ¢ mediador
da producio industrial da satde e dos
interesses envolvidos na mesma.

Extrapolando a analise do CEIS,
Faveret e Oliveira (1990) destacam que a
auséncia ou inadequacao de investimentos
indutores de inovagao tecnolégica motivou
o Estado brasileiro a transferir parte de sua
responsabilidade com o sistema de saude
recém-criado ao setor privado, polarizando
ainda mais as dimensées sociais e econd-
micas envolvidas no bojo da saude.

Sobre os interesses publicos e
privados no ambito dessa agenda, Uga e
Marques (2005) defendem a tese de que
o SUS foi criado em um momento em que
o setor privado ja se encontrava consoli-
dado no Pais. Essa linha de argumento
corrobora a percepcdo de que essa resig-
nacio do Estado, ou seja, a diminui¢io
de seu protagonismo explica, mesmo que
nao integralmente, o fato de que ainda nao
se alcancou no Brasil o circulo virtuoso
entre saude e desenvolvimento. Questiao
essa preocupante no que se refere tanto
ao atendimento das demandas de saude
da populacdo quanto a inser¢ao competi-
tiva internacional; ainda mais quando se
consideram as fragilidades enfrentadas
por um pais do porte do Brasil ¢ com o
modelo institucional do SUS.

Ainda que iniciativas diversas estejam
sendo empreendidas visando a supera¢iao
desse quadro via o fortalecimento do CEIS,
a saude vem enfrentando desafios que
impdem claros limites a consolidacdo de
um sistema de saude que se pretende
universal, integral e equanime, sugerindo
a necessidade de se aprofundar o conheci-
mento sobre a dindmica desse complexo.
Aideia é elevar a capacidade de andlise para
subsidiar a formula¢ao de politicas publicas

capazes nao somente de lograr competiti-
vidade internacional, mas também de
mediar os conflitos entre interesses econo-
micos e sécio-sanitirios envolvidos na
agenda de saude. Desse modo, espera-se
minimizar a vulnerabilidade do sistema de
saude, assim
crescimento sustentado nacional.

como promover o

A base produtiva da saude

O complexo econoémico-industrial da
saude (Figura 1) é caracterizado como um
aglomerado de atividades econémicas
inseridas em um contexto institucional cujos
segmentos industriais sao responsaveis pela
producao de insumos e produtos que vao
confluir para a base produtiva envolvida na
prestacao de servicos de saude.

Seu carater estratégico é crescentemente
relacionado ao fato de que o CEIS ¢ inten-
sivo em inovacao. Tanto no Brasil quanto
no mundo, esse complexo constitui o
segundo setor mais intensivo em atividades
inovativas, respondendo por mais de 20%
do esfor¢o em pesquisa e desenvolvimento
mundial (GLOBAL BOOZ AND COMPANY’S,
2012). Além disso, articula tecnologias de
uso dual (RUNDVALT e ALBUQUERQUE, 2012)
que, apesar de voltadas para um determi-
nado setot, apresentam repercussoes poten-
ciais sobre a atividade econd6mica como um
todo, como ¢é o caso da nanotecnologia,
biotecnologia, entre outros cujo potencial
de aplicacao a outros setores da economia é
cada vez mais evidente.

HEsse complexo produtivo diferencia-
se, ademais, por envolver um arranjo
institucional publico e privado e se destaca
pelo carater sistémico, uma vez que reco-
nhece ndo somente a demanda da socie-
dade por bens e servicos de saude, como
também uma estrutura responsavel pelas
ofertas dos mesmos.
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Fonte: Gadelha, 2003.

Figura 1: Morfologia do complexo econémico-industrial da satde

Ademais, ao relacionar as dimensdes
social e produtiva, o CEIS apresenta
potencial para a supera¢io da dicotomia
observada entre a logica econdémica e a
sanitaria, no que se refere as politicas para
o desenvolvimento nacional. E pertinente
observar que as estratégias tecnoldgicas
em paises lideres, no ambito internacio-
nal, vém passando por um processo de
profundas transformagdes estruturais no
que tange ao seu padrio de competi-
tividade (GADELHA; QUENTAL; FiaLHO,
2003). Essas transformagoes permitem
tecer algumas constatagdes no que se
refere a0 complexo da saude.

Uma dessas constatagdes é que, nos
segmentos intensivos em tecnologia do
CEIS, o espago para pequenas empresas
de base tecnolégica, que nao se associem
ou tenham parcerias para superar as
barreiras economicas, tecnolégicas e
regulatérias vigentes no mercado global, é

bastante reduzido (GADELHA e¢f al., 2012).
Outra ¢é a verificacio de evidéncias indi-
cando que empresas lideres estio interes-
sadas em aproveitar as oportunidades que
se abrem em economias emergentes que
apresentam potencial de crescimento
sustentado’, a exemplo dos BRICS (Brasil,
Russia, India, China e Africa do Sul)
(GADELHA e7al., 2012). Por tltimo, tal como
se evidencia nos diversos programas de
politicas publicas voltados para o fortaleci-
mento do CEIS, os Estados nacionais
reconhecem que o complexo estd se
tornando um espago competitivo e que, no
Brasil, inicia-se a busca de uma intervencao
sistémica entre a sua base industrial e de
Servicos.

Tais constatagoes justificam a necessi-
dade de se adensar o conhecimento sobre
essa base produtiva, para melhor com-
preender os desafios e as oportunidades
colocadas ao complexo e qualificar a a¢ao
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publica voltada para o setor. Isso implica,
port sua vez, conhecer as caracteristicas ¢ a
dinamica da cada um de seus subsistemas.

A industria de base quimica e
biotecnolégica da saide

O subsistema de base quimica e
biotecnoldgica é composto pelas industrias
farmacéuticas e por aquelas responsaveis
pela producio de vacinas, hemoderivados e
reagentes para diagnéstico. Esse subsistema
agrega um conjunto de segmentos produ-
tivos que se destacam tanto por sua impot-
tancia econémica, como por sua relevancia
no dominio de novas tecnologias em 4reas
estratégicas para o Pais (VARGAS ¢# al., 2010).
Entre os subsistemas do CEIS, o de base
quimica e biotecnoldgica constitui o mais
dinamico em termos de geracao e difusdo
de inovac¢ao. (GADELHA ¢f al. 2012).

Por sua vez, vale notar que a industria
farmacéutica lidera a dinamica competitiva
do subsistema e se caracteriza por ser o
principal segmento de geracao e difusio
de inova¢oes de base quimica e biotec-
nologica. Marcado por elevado grau de
internalizacao da produc¢ido e intensa
concentra¢io de mercado, o segmento
farmacéutico pontua a existéncia de inte-
resses diversos, além dos sanitarios, relacio-
nados ao seu processo produtivo de
tecnologias estratégicas, como a nanotec-
nologia, biotecnologia e quimica fina
(ANGELL, 2007). Tanto Temporio (2002)
quanto Gadelha (2002) chamam atencio
para o acirramento competitivo do
subsistema de base quimica e biotecno-
logia, em que as empresas lideres farma-
céuticas invadem e submetem os demais
segmentos as suas estratégias de inovagao.
Dados do IMS Health* mostram que a
concentra¢do de mercado no segmento
farmacéutico encontra-se adstrita a dez
grandes empresas que, no total de suas

vendas, somaram quase a metade de todo
o mercado farmacéutico mundial em 2010°.
HEssa lideranca decorre de duas caracteris-
ticas presentes em suas estratégias compe-
titivas, quais sejam: barreiras a novos
entrantes no metrcado, devido aos vultosos
investimentos em P&D e marketing neces-
satios, e 0 monopolio temporario mediante
patentes, operando sobre produtos cuja
demanda ¢é particularmente ineldstica
(GADELHA ¢ al. 2012).

“... pode-se
dizer que a
vulnerabilidade
da base produtiva
da saude — e
também do sistema
de saude como
um todo — decorre
da baixa capacidade
de inovagao da
mesma.”

Ainda sobre as estratégias das empre-
sas lideres, ¢ importante observar que em
seus processos de internacionalizacio
concentram as atividades de maior densi-
dade tecnoldgica e s6 descentralizam, aos
paises da periferia do sistema internacional,
aquelas de menor valor agregado. Nesses
paises, observa-se uma dissociacio entre as
necessidades locais e os esforcos privados
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em P&D. Essa dinamica ¢ ressentida, espe-
cialmente pela insuficiéncia — e, em muitos
casos, pela auséncia — de pesquisas direcio-
nadas aos principais agravantes da saude, a
exemplo de doengas tropicais (MALDONADO,
2012; GADELHA; MALDONADO; CosTa, 2012).

A respeito da concentragao desse mer-
cado e dos prejuizos sofridos pelos paises
que ndo dominam essas tecnologias da base
produtiva da satde, Oliveira, Labra e
Bremudez (2006) destacam que as 100
maiores empresas farmacéuticas sao
responsaveis por 90% da producio
mundial, sendo que 75% ¢é consumida nos
EUA, Japao e Unidao Europeia. Nos ultimos
10 anos, nenhuma das vinte empresas de
maior faturamento bruto mundial lancou
um unico medicamento para qualquer uma
das doencas negligenciadas (MEDICOS SEM
FRONTEIRA, 2001).

A industria de base mecinica,
eletrdnica e de materiais da saude

O subsistema de base mecanica, eletro-
nica e de materiais envolve as industrias
de equipamentos e instrumentos mecanicos
e eletronicos, Orteses e proteses e materiais
de consumo em geral. Suas atividades sdo
fortemente associadas as praticas médicas,
determinando muitas vezes a tecnologia in-
corporada nos procedimentos adotados, no
que se refere a prevencao, diagnostico e
tratamento de doencas (GADELHA;
MALDONADO; CosTA, 2012; MALDONADO ¢/
al., 2013).

Vale destacar, nesse subsistema, o papel
da industria de equipamentos — tanto pelo
seu potencial de inovacio, ao incorporar os
avangos associados ao paradigma micro-
eletronico, quanto pelo seu impacto nos
servicos, — que representa, de acordo com
Gadelha, Maldonado e Costa (2012), uma
fonte constante de mudancas nas praticas
assistenciais e que, por sua vez, municia a

O complexo produtivo da satde e sua articulagdo com o desenvolvimento socioecondémico nacional

tensdo permanente entre a logica da industria
(econdmica) e a sanitaria (social).

A exemplo do subsistema de base
quimica e biotecnoldgica, o presente subsis-
tema também se caracteriza como um
oligopdlio® baseado na diferenciacio de seus
produtos, bastante especializados e com
constantes atualizaces tecnologicas em
espaco de tempo relativamente curto (LEAO;
OLIVEIRA; ALBORNOZ, 2008). Essa atuali-
zag¢ao pressiona sobremaneira os custos da
aten¢io a saude, em especial porque as
indudstrias desse subsistema geralmente
competem por meio do langamento de equi-
pamentos mais modernos e sofisticados.

Uma importante diferencia¢io do
subsistema de base mecanica, eletrOnica e
de materiais, em relagdo ao previamente
estudado, refere-se ao fato de que ele agrega
a sua estrutura outros segmentos bastante
diversificados; envolve desde bens de capital
de alta complexidade (como diagnodstico por
imagem), até materiais de consumo de uso
rotineiro, passando por instrumentos,
material cirurgico e ambulatorial, seringas,
entre outros.

De acordo com Maldonado e a/. (2012),
essa heterogeneidade, ao contrario do
segmento farmacéutico, permite que
empresas de menor porte oriundas de paises
em desenvolvimento ocupem posi¢Ses
relativamente importantes, abrindo-se,
assim, nichos de mercado para a inddstria
local. No caso brasileiro, o subsistema de
base mecanica, eletronica e de materiais
beneficia-se de uma base produtiva razoa-
velmente bem estruturada, fruto da politica
de substituicdo de importacdes vigente no
periodo entre 1950 e 1980. Apesar de essa
industria ter sido bastante prejudicada pela
abertura comercial da década de 19907, o
recente movimento de ampliagdo de acesso
aos servicos de saude dinamizou a demanda
por equipamentos e materiais hospitalares
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e odontologicos, levando ao crescimento de
114,3% das vendas reais entre 1999 e 2009
(MALDONADO ¢t al., 2012, p. 32).

Servicos de saude

O subsistema de servicos ¢ aquele de
maior peso econémico do complexo da
saude, uma vez que responde por 64% da
geracao de bens e servicos de satde no
Pais® (IBGE, 2012; Brasir, 2008). Sua
importancia ¢ enfatizada tanto por ser
estruturante do sistema de bem-estar
quanto por seu papel na atividade econo-
mica e no sistema nacional de inovacio,
uma vez que também articula novas
tecnologias que emergem no esteio da 3*
Revolucao Industrial, designadas de
tecnologias portadoras de futuro, e que se
referem a atividades produtivas intensivas
em C&T. Essas caracteristicas dos servicos
de sadde reforcam a ideia de que esse com-
plexo produtivo possui potencial tanto para
adensar o tecido produtivo quanto para
direciona-lo, de modo a compatibilizar a
estrutura de oferta com a demanda social
de saude (GADELHA, 2007).

Vale notar que os servicos dinamizam
a relacdo estabelecida com os demais
subsistemas de base industrial do CEIS,
estabelecendo o carater sistémico do mesmo,
em especial por sua funcido de consumidor
e demandante, muitas vezes influenciando
e sendo influenciado pela producio de
equipamentos médico-hospitalares, pro-
dutos farmacéuticos, imunoderivados, soros
e demais insumos (ALBUQUERQUE;
CassioLaTo, 2000; Costa ez al., 2012). Logo,
¢ na intera¢do entre setores com objetivos
as vezes ndo consonantes que se buscam
solucOes para atender aos desafios postos
pela conjugacido das novas caracteristicas
epidemioldgicas e da necessidade de redugio
dos crescentes custos com cuidados de
saude (CoSTA ¢f al., 2012).

Note-se que nio ¢ trivial acomodar os
interesses publicos e privados situados
nessa agenda, ndo somente pot sua impot-
tancia social e econdmica, como também
por seu carater estratégico e pelo porte e
assimetria dos interesses envolvidos. Vale
enfatizar que sdo varios os interesses em
jogo quando se pensa em estruturar um
sistema de satde. Lassey ez al. (1997 apud
IBaNEZ, 2011) chamam atenc¢do, em
especial, para os interesses referentes ao
acesso, relevancia econOmica, caracteris-
ticas e tamanho do mercado industrial,
pressao de custos, incorporagio tecno-
logica, composi¢ao do financiamento e
alteracOes das caracteristicas epidemiol6-
gicas e demograficas.

Para se ter a dimensao desse mercado,
Santos e Passos (2010) estimam que os
gastos globais em servigos de saude
somaram US$ 4 trilhoes em 2007. No caso
brasileiro, de acordo com o IBGE (2012),
os servicos de satude representam uma
demanda de aproximadamente R$ 250
bilhées — se consideramos a manutencao
da participagao dos servigos observada no
PIB de 2009, de 5,6%, para o ano de 2012.

Assim, além das questSes mais obvia-
mente relacionadas a dinamica desse
subsistema (acesso e perfil sanitario), todo
o arcabouco politico-institucional da
saude, os interesses econdémicos envol-
vidos, as tecnologias articuladas pelas
indudstrias do complexo da sadde, e os
condicionantes da geracio de conheci-
mento influenciam sobremaneira a dina-
mica dos servicos de saude. Nesse sentido,
cabe refletir sobre o papel da Agéncia
Nacional de Satde Suplementar (ANS) no
que tange a regulacdo dos planos de saide,
uma vez que Os mesmos impactam
sobremaneira o padrio de consumo e,
logo, as tecnologias incorporadas no
sistema nacional de saude.
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Justamente porque lidam com seg-
mentos tao dinamicos da economia, os
servicos de saude tém-se organizado cres-
centemente como uma indudstria, em bases
empresariais de grande escala, tendo na
capacidade de inovagio o principal fator
de dinamismo, competitividade e auto-
nomia. Isso reafirma a importancia de uma
abordagem sistémica e de seguir adensando
o conhecimento desse subsistema
(GADELHA et al., 2012), sob risco de os
interesses privados manterem-se soberanos
em relacio aos sociais também no
subsistema de servicos de saude.

O desafio da inovagdo no com-
plexo produtivo da saide

Nos ultimos anos, vem-se observando
no Brasil a expansao do acesso aos servicos
de saude concomitante a mudancas nas
caractetisticas epidemioldgicas, resultante do
modelo politico institucional do SUS, da
evolucao das condicoes socioecondmicas da
populacio, da transicio demografica em
curso e da veloz incorpora¢io tecnoldgica
por parte dos servicos de saide. Como
consequéncia, observa-se, entre outras
coisas, um expressivo aumento da deman-
da por insumos relacionados a prestacio e
cuidados da satde que, em contrapartida,
ocasionou o crescimento das importa¢Ses
de insumos e produtos de saude, refletindo
uma situacdo de dependéncia, insustentavel
no médio e longo prazo.

Nesse contexto, tornou-se evidente a
fragilidade da base produtiva da satde,
observada no crescimento do déficit da
balanca comercial do CEIS, particular-
mente a partir dos anos 2000. Tal cenario
representa uma dupla ameaca, dado que,
por um lado, decorre da fragilidade
produtiva nacional em segmentos
tecnologicos portadores de futuro e, por
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outro, traduz-se em um limitante para o
projeto de universalizacdo do SUS. Aponta,
dessa forma, para a necessidade de forta-
lecer a dinamica inovativa do CEIS, de
maneira a desenvolver a producio nacional
de insumos de saude.

Como reflexo dessas evidéncias, o
carater estratégico do CEIS tem sido
reconhecido em distintas politicas publicas
a partir dos anos 2000. A politica industrial
e tecnolégica e de comércio exterior
(PITCE), lancada em 2003, foi pioneira
nesse aspecto, ao reconhecer o potencial
da cadeia produtiva farmacéutica para
alavancar a incorporacio de tecnologias
portadoras de futuro, a exemplo da
nanotecnologia, biotecnologia e quimica
fina, entre outras (Brasir, 2003). Em 2007,
no ambito do Programa Mais Saude, foi
reconhecida a necessidade de fortaleci-
mento da base produtiva do CEIS para
reduzir a dependéncia externa em relagao
aos insumos criticos para a saude e,
portanto, a vulnerabilidade da politica de
saude brasileira (Brasir, 2007).

Por sua vez, em 2008, a politica de
desenvolvimento produtivo (PDP)
priorizou o complexo da sadde ao estimular
a transferéncia de conhecimento cientifico-
tecnologico para a redugio da vulnerabi-
lidade do sistema nacional de saude (BrastL,
2008). Em 2011, o Plano Brasil Maior
destacou o complexo produtivo da satde
como uma das prioridades estratégicas para
o desenvolvimento nacional. Por fim, em
2012, a Estratégia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacio enfatizou a necessi-
dade de promog¢iao de mecanismos de
estimulo a inovacao em sadde.

No entanto, apesar da crescente
institucionalizacao da importancia da saude,
a fragilidade do CEIS permanece evidente,
conforme se verifica pela evolucao do déficit
de sua balan¢a comercial (Grafico 1).
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Fonte: Elaborado por GIS/ENSP/FIOCRUZ, a pattir de dados da Rede Alice / MDIC. Acesso em janeiro/

2013.

Grafico 1: Evolugdo da Balanga Comercial da Saude — CEIS 2012
(Valor em USS$ bilhdes, atualizado pelo IPC/EUA)

Ressalte-se que esse déficit saiu de um
patamar de US$ 3 bilhdes em 2003, para
ultrapassar US$ 10 bilhdes em 2012, reve-
lando a vulnerabilidade do sistema de saude
no Brasil e da inser¢do competitiva inter-
nacional.

No que se refere a participagao dos seg-
mentos produtivos no déficit da balanca
comercial da saude em 2012 (Grafico 2), o
subsistema de base quimica e de biotecno-
logia representa um saldo negativo de cerca
de US$ 8 bilhdes’. Desse total, US$ 2,8
bilhdes sao decorrentes do déficit com a
importacdo de medicamentos, US$ 2,4
bilhGes com a importacio de insumos
farmoquimicos e US$ 1,8 bilhdo com a
importacdo de hemoderivados. O restante
refere-se a aquisicao externa de vacinas, de
reagentes para diagnéstico e de soros e
toxinas, que totaliza cerca de US$ 1 bilhao.

Conforme se observa no Grifico 2, o
déficit gerado pela importacio de farmacos
e medicamentos foi responsavel por cerca
de metade de todo o resultado negativo do

balanco comercial do CEIS. De tal modo
que, atualmente, esse setor revela particular
vulnerabilidade da sadde, representando
risco implicito para a implementacio de
politicas universais e integrais de acesso aos
bens e servicos de saude.

Vale notar que essa debilidade, obser-
vada nas industrias do subsistema de base
quimica e biotecnologia, é igualmente
percebida nas industrias do subsistema de
base mecanica, eletronica e de materiais,
especialmente naqueles segmentos de
maior complexidade tecnoldgica, cujo
déficit atingiu, em 2012, o montante de
US$ 2,2 bilhoes (Grifico 2).

A despeito da baixa competitividade,
¢ importante mencionar que esse
subsistema — que reune um conjunto parti-
cular de atividades com grande heteroge-
neidade tecnolégica — oportuniza a
existéncia de nichos competitivos em que
o Estado pode atuar, no sentido de incen-
tivar o fortalecimento da industria nacional
(GADELHA; MALDONADO; Costa, 2012).
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Fonte: Elaborado por GIS/ENSP/FIOCRUZ, a partir de dados da Rede Alice/MDIC. Acesso em janeiro/

2013.

Grafico 2: Participagdo dos Segmentos do CEIS no Déficit da Balanga Comercial

da Saude — 2012

Quanto aos servicos de saide, convém
pontuar que os Graficos 1 e 2 refletem,
ainda que nao completamente, a demanda
pelos insumos, produtos e bens que sio
utilizados nesse subsistema. Ademais, a
transicao demografica em curso e as novas
caracteristicas epidemioldgicas'’ implicarao
tanto o aumento quanto a transformagao
das condi¢oes de demanda. Consequen-
temente, observar-se-a grande pressao
sobre o sistema industrial por novas
vacinas, medicamentos, equipamentos e,
sobretudo, sobre a produgao de servigos
hospitalares, ambulatoriais e de diagnos-
tico, representando custos que o sistema
de satde, ja subfinanciado'!, no tem como
suportar.

Nesse sentido, no que tange as fragili-
dades do CEIS, a principal questdo a ser
enfrentada é como estimular o desenvolvi-
mento de produtos com alto valor social,
de modo a reverter o quadro de vulnera-
bilidade ao qual o sistema de saude encon-
tra-se exposto, tendo em vista, inclusive, a
insercdo competitiva internacional. Vale

destacar que, no Brasil, se observa uma
baixa competitividade do CEIS em face do
mercado mundial, em func¢do de fatores
diversos atinentes tanto ao proprio modelo
e estrutura do Estado'? quanto a questdes
mais setoriais.

O grande dilema que se apresenta ao
complexo é que o contexto nacional se
caracteriza por uma dupla desarticulacao.
Por um lado, em que pesem todas as inicia-
tivas governamentais recentes em relacao
a sadide, esta ainda nao é abordada de forma
sistémica na agenda de desenvolvimento
nacional. Por outro, a despeito da base
cientifica instalada no Pafs e da existéncia
de base industrial diversificada, esta nao é
inovativa, uma vez que a natureza e inten-
sidade das interacoes estabelecidas entre
ambas ndo tém propiciado processos
inovativos. Observa-se, dessa forma, o
afastamento da empresa em relacdo a base
cientifica do Pais, decorrente de caracte-
risticas e desarticulagdes do sistema nacio-
nal de inovagio, que esta marcado por uma
baixa capacidade inovativa. Por esses
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motivos, no Brasil, a base produtiva da
saide € o elo fraco do sistema nacional de
inovacio em sadde.

Além disso, Chaves e Albuquerque
(20006) apontam a existéncia de um “limiar
de producao cientifica” necessario para
iniciar circuitos virtuosos entre ciéncia e
tecnologia, situado em 150 artigos por
milhdo de habitantes. De acordo com os
autores, em meados dos anos 2000, o Brasil
alcangava a marca de 63 artigos por milhdo
de habitantes, portanto abaixo do citado
limiar. Cabe lembrar que a producao
bibliografica cientifica ndo basta por si s6
para gerar inovagdes, uma vez que essa
precisa ser articulada com a base industrial.

Em funcio dessas evidéncias, pode-se
dizer que a vulnerabilidade da base produ-
tiva da saude — e também do sistema de
saide como um todo — decorre da baixa
capacidade de inovacao da mesma.

Cabe ressaltar, ademais, que caracte-
risticas do arcabouco institucional
também nao tém incentivado que as
inovacdes se orientem socialmente. A
pertinéncia dessa questio encontra eco em
Costa e Gadelha (2012) e em Viana, Silva
e Elias (2007), na medida em que se
percebe que a incorporagio tecnologica
no Brasil enfrenta for¢as assimétricas
quanto aos interesses sanitarios e econo-
micos, responsaveis pelo estabelecimento
de uma relagao hierdrquica mais favoravel
aos interesses economicos (VIDOTTI;
CAsTRO; CALIL, 2008).

Visando a aprofundar o entendimento
sobre processos inovativos da saude, tem-
se utilizado o arcabouco tedrico do
sistema nacional de inovacio em saude
(SNIS). A partir de estudos seminais
elaborados por Freeman (1987), Lundvall
(1988) e Nelson (1993), autores diversos,
a exemplo de Albuquerque e Cassiolato
(2002), véem propondo a aplicacio do

conceito de sistema nacional de inovacao
(SNI) a0 setor da saude”. Dentro dessa
corrente tedrica, a geracdo, uso e difusao
de inovag¢des sao percebidos como
respostas aos “processos sistémicos que
permitem as empresas ¢ demais organi-
zagbes aprender, usar ¢ acumular capaci-
tagoes e desenvolver novos produtos e
processos” (LASTRES; CassioLaTo, 2007,
p. 153). No caso do SNIS, essas interacoes
envolvem atores diversos: universidades
e institui¢des de pesquisa; hospitais,
clinicas e postos de saude; instituicao de
regulacao (Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria); indastria farmacéutica, de
equipamentos e materiais hospitalares; e
6rgaos publicos voltados para a area da
saude publica. A Figura 2 apresenta o con-
junto dos atores envolvidos e suas intera-
¢oes no caso de SNIS maduro.

Ressalta-se que, pelo fato de o SNIS
envolver uma forte institucionalidade
publico-privada, surge uma janela de
oportunidade para potencializar o
processo de geracdo de inovagio em
saude, dado o marcante protagonismo do
Estado — que, a um s6 tempo, se confi-
gura como importante demandante e
comprador de bens e servigos, como
também responde pelo aparato institu-
cional desse sistema, além de outras
questdes relacionadas a investimento,
prestacio de servicos de saude etc.

Assim, numerosas iniciativas foram
empreendidas visando ao fortalecimento do
CEIS, que se configura como o elo fragil
do SNIS, por meio da intensificacio das
interagoes entre atores publicos e privados
e de medidas de fortalecimento das indus-
trias nacionais relacionadas ao CEIS, a
exemplo da transferéncia de tecnologia entre
empresas farmoquimicas e laboratérios
oficiais, e programas para o fortalecimento
da base produtiva e inovativa nacional.
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Fonte: Chaves e Albuquerque (2006, p. 525).
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Figura 2: Fluxos de informagdes cientificas e tecnolégicas no sistema de inova-
¢do do setor saude: o caso de paises com sistemas maduros

Vale ressaltar uma particularidade
nacional, referente a existéncia de uma rede
de laboratérios oficiais capazes de poten-
cializar a atuagdo publica e a orientacio social
do desenvolvimento tecnolégico nacional.
Um exemplo emblematico refere-se a expe-
riéncia pioneira da produgio do Efavirenz
pelo laboratério publico Farmanguinhos da
Fiocruz (em parceria com trés empresas
farmoquimicas nacionais), que serviu de base
para que o Ministério da Saude institucio-
nalizasse, em 2009, uma politica de desen-
volvimento produtivo, viabilizando parcerias
similares com um marco legal mais estavel.
Destaca-se, ainda, a consolidaciao da rede
nacional de laboratérios publicos com a cons-
trucio da Hemobris em Pernambuco, do
novo Instituto Nacional de Traumatologia e
Ortopedia (INTO) e do novo Campus
Integrado do Instituto Nacional do Cancer
(INCA) no Rio de Janeiro, evidenciando a
mobiliza¢io do Estado no campo da
inovacao em saude.

Por fim, as vultosas compras publicas
de insumos de saude para o funcionamento

do SUS também tém potencial para insuflar
a dindmica inovativa do CEIS, por meio
do uso do poder de compra do Estado'.
No entanto, apesar dessas importantes
iniciativas, ainda nao se alcancou um nivel
satisfatorio de interacdo entre os atores
envolvidos, notadamente entre industria
e institutos de pesquisa/universidades no
SNIS, de maneira a fortalecer a dinamica
inovativa do CEIS, como evidenciado pelo
crescente déficit de sua balanca comercial.
Adicionalmente, Costa et al. (2012)
chamam aten¢do para limita¢Ges viven-
ciadas por institui¢des de regulacio, a
exemplo da ANVISA', assim como para
a necessidade de aprimoramento do marco
regulatério no que se refere as politicas
voltadas para o desenvolvimento produ-
tivo (uso do poder de compra do Estado,
transferéncia tecnoldgica, margem de
preferéncia). Nessa mesma linha, sugere-
se a revisao do papel da ANS no que se
refere 2 mediagdo dos interesses publico-
privados vigentes na agenda da saide, no
sentido de incentivar um padrio de
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consumo em satude que seja socialmente
inclusivo.

Nesse contexto, o complexo mostra-
se pouco articulado tanto com relagao a
base de conhecimento nacional — reconhe-
cidamente forte na area da saude — quanto
para o desenvolvimento de um sistema
nacional equanime e universal em satde.
O que suscita, assim, a necessidade nao
somente de se definir prioridades no
fomento a competitividade das industrias
nacionais de saude (que muito avancou
nos ultimos anos), como de se qualificar
¢ intensificar as politicas e mecanismos
de fomento a capacidade produtiva e de
inovacio do CEIS. A ideia é conduzi-lo
para patamares de maior densidade
tecnoldgica e buscar uma produgio que
seja orientada socialmente, retomando o
conceito de Furtado, para quem “desen-
volvimento” relaciona-se tanto com
homogeneizagao social quanto com o
desenvolvimento de um sistema produtivo
eficiente que apresente uma relativa auto-
nomia tecnoldgica (FUrRTADO, 1964).

Advoga-se, nesse sentido, pela supe-
racao da historica polaridade moderni-
zagdo-marginalizagdao nacional (FURTADO,
1964; ALBUQUERQUE, 2007; SABOIA;
CARVALHO, 2007). De forma analoga, caso
o complexo da saude nio seja abordado
de forma sistémica e nio se mediem os
interesses sociais e econdémicos, corre-se o
risco de se observar um crescente distancia-
mento das industrias da saude em relagiao
aos principios do SUS.

Consideragdes finais

A pertinéncia da utilizagdo do arca-
bougo tedrico da economia politica e do
instrumental dos sistemas de inova¢ao na
analise é evidenciada quando se busca um
olhar sistémico da satde, que inclui a sua

vertente social, mas nao se limita a essa. O
CEIS, a0 relacionar também a dimensio
econOmica da saude, revela seu carater
sistémico, apresentando potencial para a
superac¢io da dicotomia observada entre a
légica economica e a sanitaria.

Uma articulacdo virtuosa entre essas
duas dimensoes, em especial considerando-
se o cardter estratégico das tecnologias por
ela relacionadas, pode orientar um padrao
de inovacio tecnoldgica, publico e privado,
que aproxime a producio das necessidades
locais e que, adicionalmente, permita um
salto qualitativo em um ambiente interna-
cional extremamente competitivo.

No entanto, na atualidade o CEIS
enfrenta um duplo desafio. Por um lado,
apesar de ter sido objeto de uma série de
programas de politicas piblicas nos dltimos
anos, a saude ainda nao ¢ abordada integral-
mente de forma sistémica na agenda de
desenvolvimento nacional. Por outro, sua
base produtiva ainda ndo apresenta uma
dindmica inovativa capaz de torna-la compe-
titiva em nivel internacional, como se
evidencia ao analisar a evolu¢ao da balanca
comercial do CEIS. Cabe destacar que esses
desafios ndo sao exclusivamente relacio-
nados as industrias desse complexo, mas
condicionam a capacidade do Pafs para
universalizar de fato seu sistema de saude.

Para reverter esse quadro, ¢ necessario
adensar o conhecimento acerca da dina-
mica inovativa da base produtiva da saade.
Nesse sentido, o arcabouco teérico do
SNIS constitui uma ferramenta conceitual
rica em perspectivas para nortear uma
agenda futura de pesquisa, com o intuito
de formular politicas publicas capazes de
otientar socialmente o desenvolvimento
tecnolégico e produtivo da satde. A
intensifica¢do e qualificacdo do uso do
poder de compra do Estado, das parcerias
para o desenvolvimento produtivo, além
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do fortalecimento da rede de laboratérios
publicos e o aprimoramento do marco
regulatério relativo ao fortalecimento do
CEIS constituem opg¢des promissoras para
alcancar tamanho objetivo.

A partir do exposto no artigo, sugere-
se que se intensifique o uso de tais instru-
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conferir autonomia a base produtiva da
saude, tornando, dessa maneira, sustentavel
o projeto de universalizacao do Sistema
Unico de Satde, conforme estabelecido na
Constituicao de 1988.

(Artigo recebido em janeiro de 2013. Versdo
final em junho de 2013).

mentos de a¢do publica, de maneira a

Notas

<«

! Neste attigo, as terminologias “complexo da satde”, “complexo produtivo” ou “complexo
economico-industrial da saude” (CEIS) serdo utilizadas como sinénimos ao se referirem ao
conjunto de segmentos produtivos (industriais e de servi¢os) que estabelecem uma relacio

sistémica entre si, envolvidos na prestacao de servigos de satude.

* A retracio do Estado e a falta de politica industtial no petiodo afetam todo o parque
produtivo brasileiro. Além disso, dado a satde ser intensiva em tecnologias portadoras de futuro,
os cfeitos deletérios da abrupta abertura comercial dos anos 1990 foram de grande alcance,
também no que diz respeito a competitividade internacional da economia brasileira.

> De acordo com a prospecgio do metrcado farmacéutico desenvolvida pelo IMS Health
(2012), o gasto total dos paises emergentes deve quase dobrar no periodo 2011-2016, passando
de US$ 194 bilhoes em 2011 para US$ 359 bilhes em 2016 (no mesmo periodo, o mercado
brasileiro deve dar um salto de US$ 30 bilhoes para US$ 55 bilhes).

* Dados extraidos da apresentagio institucional da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos do Ministério da Saude (2009).

> Disponivel em: www.Pharmexec/article/article. Acessado em: 20/12/2011.

¢ A concentragio deste mercado é tamanha, que as vinte maiores empresas de equipamentos
e materiais médico-hospitalares respondem por cerca de 70% da producio em nivel mundial
(TreE WoRLD MEDICAL MARKETS Facts Book, 2010).

7 De acordo com Maldonado (2012, p. 6), “a década de 1990 foi marcada por transfor-
magdes estruturais no funcionamento desta indudstria [de equipamentos e materiais hospitalares|
em decorréncia do processo de abertura comercial, o que significou uma crescente dependéncia
do Pafs em relagdo as importagGes de equipamentos, sobretudo de maior densidade tecnolégica”.

#Segundo dados do IBGE (2012), a saide respondeu por 8,8% do PIB em 2009; desses,
5,6% referem-se somente a0s servicos.

? Dados elaborados por GIS/ENSP/FIOCRUZ, 2012, a partir de dados da Rede Alice/
MDIC. Acesso em: janeiro/2012.

10 As caractetisticas epidemiolégicas da populacio apontam para significativas transformagoes
no que tange ao aumento de doengas cronicas.

"' O subfinanciamento da saide, em especial, no que se refere a patcela de origem publica,
¢ incompativel em um pafs como o Brasil, onde 76% da populacio depende exclusivamente do
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Sistema Unico de Saude ¢ a participacdo publica nos gastos sanitarios gira em torno de 46%
(GADELHA; CosTa, 2012). Este, inclusive, representa um dos principais desafios setoriais que
precisam ser vencidos para a supera¢io da fragilidade do SUS.

2 A exemplo das caractetisticas do sistema tributtio nacional, da infraestrutura instalada, do
sistema educacional e sua consequéncias para a formacio das competéncias nacionais, entre outros.

P Outros autores j tinham delineado pistas tedticas nesse sentido, a exemplo de Hicks e Katz
(1996), ao apontar a existéncia de um sistema biomédico de inovagao, e de Gelinjs ¢ Roseberg
(1995), ao estudar interacoes entre universidades e industrias na geragdo de inovagoes médicas.

" A Lei n® 12.349/2010, regulamentada pelo Decreto n® 7.546/2011, que prevé margem de
preferéncia de até 25% para a compra a produtores nacionais (sendo possivel considerar no
calculo geragiao de emprego e renda, impacto na arrecadagdo de impostos, desenvolvimento
nacional), constitui um instrumento importante para materializar esse potencial.

O prazo médio de aprovagio de um remédio por parte da Anvisa, afetada por uma estru-
tura de recursos humanos subdimensionada, chegou, no final de 2012, a 640 dias, contra um
maximo de 180 dias para produtos considerados como estratégicos nos Estados Unidos (O
Estado de Sio Paulo, 26/11/2012).
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Resumo — Resumen — Abstract

O complexo produtivo da saude e sua articulagio com o desenvolvimento socio-
econémico nacional
Lais Silveira Costa, Carlos Augusto Grabois Gadelha, José Maldonado, Marcelo Santo e Antoine Metten

O objetivo deste artigo ¢ aprofundar o conhecimento sobre o complexo econdémico-industrial
da saide (CEIS) e a dinamica de seus subsistemas, identificando os principais desafios desse
complexo no Brasil e as ameacas a manutenc¢io de um sistema de saude que se pretende universal.
A relevancia desse estudo situa-se no reconhecimento de que, ndo obstante a importancia da
saude e de sua base produtiva na agenda de desenvolvimento nacional, sua fragilidade representa
crescente vulnerabilidade para o sistema de sadde nacional, enfatizando, inclusive, a necessidade
de adensar a base de conhecimento cientifico sobte o tema. Para a sua elaboracio, adotou-se
uma abordagem sistémica, propiciada tanto pelo arcabouco da economia politica quanto pelo
instrumental teérico dos sistemas de inovagido (SI).

Palavras-chave: saude; complexo econdémico-industrial da sadde; setor produtivo; desen-
volvimento

El complejo productivo de la salud y su articulacién con el desarrollo socioeconémico
nacional
Lais Silveira Costa, Carlos Augusto Grabois Gadelha, José Maldonado, Marcelo Santo y Antoine Metten

El objetivo de este trabajo es profundizar en el conocimiento del complejo econémico-
industrial de la salud (CEIS) y de la dinamica de sus subsistemas, identificando los principales
desafios de este complejo en Brasil y las amenazas para el mantenimiento de un sistema de salud
que se pretende que sea universal. I.a importancia de este estudio radica en el reconocimiento
de que, a pesar de la importancia de la salud y de su base de produccion en la agenda nacional de
desarrollo, su fragilidad representa la creciente vulnerabilidad del sistema nacional de salud, con
énfasis en la necesidad de aumentar la base de conocimientos cientificos sobre el tema. Para su
elaboracién, hemos adoptado un enfoque sistémico, impulsado tanto por el marco de la economia
politica como las herramientas tedricas de los sistemas de innovacion (SI).

Palabras clave: salud; complejo econémico-industrial de la salud; sector productivo;
desarrollo

Health Economic-Industrial Complex and national economic and social development
Lais Silveira Costa, Carlos Augusto Grabois Gadelha, José Maldonado, Marcelo Santo and Antoine Metten

The aim of this paper is to deepen the knowledge about the Health Economic-Industrial
Complex (CEIS) and dynamics of its subsystems, identifying the main challenges of this complex
in Brazil and threats to maintaining a health care system that is intended to be universal. The
relevance of this study lies in the recognition that despite the importance of health and its
production base in the national development agenda, its fragility means increased vulnerability
for the national health system, emphasizing the need to increase the base of scientific knowledge
on the subject. For its elaboration, we adopted a systemic approach, fostered by both the
framework of political economy as the theoretical tools of innovation systems (IS).

Keywords: health; health economic-industrial complex; productive sector; development
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Politica econémica brasileira
frente & crise mundial recente:
uma andlise baseada nas
contribuicées de Kaldor

Joanilio Rodolpho Teixceira, Danielle Sandi Pinbeiro e
Panla Felix Ferreira®

Introducao

O artigo de Kaldor (1971), “Conflicts in National Economic Objectives”, é
um estudo seminal para a compreensao das tensoes sobre variaveis macroeconomicas
no processo de estabelecer metas e instrumentos da busca de resultados para a poli-
tica economica. As preocupagdes de Kaldor sobre as dificuldades da economia britanica
no final da década de 1960 decorriam, principalmente, de consideragoes sobre técnicas
e estratégias inapropriadas de gestdo que priorizavam o crescimento liderado pelo
consumo em vez de liderado pelas exportagoes'. A combinacao dessas duas abordagens
esta presente no tratamento histérico dos problemas da economia brasileira e também
daqueles mais recentes causados pela crise econoémica internacional.

A versao original da teoria kaldoriana prioriza o crescimento do PIB,
impulsionado pelo aumento das exportagdes. Estas sio dependentes do aumento
da renda mundial e da possibilidade de alcangar saldos na balanca comercial. O

processo envolve especialmente a diversificagdao na pauta de exportagdes industriais,
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o que depende de investimentos produtivos
tanto para sustentar o ctescimento do setor
como para atrair investimentos domésticos e
externos, além de incorporar o progresso
tecnoldgico. As exportagdes s20 um compo-
nente exégeno da demanda agregada que
desempenha um papel fundamental.

Os paises que atuam no ensejo de
implementat essa concepg¢ao macroecono-
mica buscam ampliar investimentos no
setor industrial, alcancar avancos no
progresso tecnoldgico para expandir a
produtividade e assim atender a novos
mercados. A estratégia kaldoriana esta
sujeita a um debate tedrico e empirico,
pois a implementa¢dao dessa agenda
envolve um “pacote de medidas” de poli-
ticas industrial, monetaria e fiscal. Nesse
sentido, busca-se revigorar o setor indus-
trial, medidas essas que nem sempre estio
em sintonia com a teoria estatica (ricat-
diana) das vantagens comparativas. A
abordagem envolve uma perspectiva
dinamica, e, para se testar a mesma, tém
sido utilizadas diversas versdes no modelo
de Thirwall (1979), em que a elasticidade-
renda da demanda por importacoes € obtida
pela razao entre a taxa de crescimento das
exportagdes ¢ a taxa de crescimento do
produto. Uma versdo recente contempla
aspectos multissetoriais e dinamicos do
modelo, conforme salientam Teixeira e
Aratgjo (2012).

Naturalmente, para um bom desem-
penho industrial, é necessario prestar
atencao em:

1) reduzirasincertezas do mercado por
meio de normativas consistentes e trans-
patentes;

i) estimular a eficiéncia na troca de
informacdes entre os agentes publicos e
privados, externos e internos;

iif)gerar uma politica de cambio que
favoreca o setor industrial;

Politica econémica brasileira frente a crise mundial recente: uma anélise baseada nas contribuicdes de Kaldor

iv)buscar uma politica de juros com
baixa rentabilidade do investimento
especulativo, privilegiando assim o
empreendedorismo produtivo; e

v) reduzir os custos de transagao, esti-
mulando assim a integracdo “forward’ e
“backward’da cadeia produtiva.

Criticos da abordagem kaldoriana
sugeriram, na época, mudangas no modelo.
Posteriormente, foi sugerido um new
develgpment paradigm, 0o caso, domestic demand-
led growth. Esste se baseava na abordagem que
privilegiava o crescimento impulsionado
pela expansio da demanda interna, e ndo
apenas o consumo. Nesse contexto, policy
matkers buscariam desenvolver esforcos no
sentido de evitar a dependéncia exagerada
do comércio externo — a base do modelo
export-led growth. Isso exigiria uma guinada
de dire¢ao da visao governamental, alme-
jando desprender-se das condi¢des impostas
pelo investidor e o mercado externo.

Hoje em dia, os governantes nio tém
vislumbrado uma ruptura completa entre
os dois modelos, mas sim uma diferenca
de énfase dentro de uma totalidade econo-
mica. Com efeito, busca-se atualmente uma
sintese do enfoque doméstico e do enfoque
exportador, ao contrario de uma rivalidade
entre pensamentos opostos. Outro olhar
sobre o problema consiste em visualizar
duas versoes alternativas: uma baseada no
regime de crescimento wage-led (quando um
aumento da participacdao da massa salarial
na renda nacional gera impacto positivo no
crescimento) e a outra no profit-led (quando
esse aumento dos salarios gera um impacto
negativo). Na perspectiva de estratégias de
crescimento, uma questdo relevante con-
siste em determinar empiricamente qual
tipo de regime de crescimento vigora em
determinada economia. Contudo, esse é um
problema que envolve a distribuicdo fun-
cional da renda, ganhos de produtividade
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e questoes politicas contingentes ao
momento histérico. Portanto, nao se pode
garantir uma conclusiao univoca sobre o
sucesso das estratégias em questao. Nossa
inclinacdo ¢ pela validade condicional e
reexame da abordagem kaldoriana original
(export-led versus consumption-led growth), uma
vez que acreditamos que esse enfoque
possui um arsenal te6rico mais compativel
com fatos estilizados da realidade nos
paises emergentes. A saber, a perspectiva
da distribuicdo funcional da renda na
versao convencional é do tipo jogo-soma-
zero, em que as perdas se equivalem aos
ganhos — o que nao tem ocorrido no Brasil.
Nossa preferéncia de consumption-versus-
export é condicional, pois percebermos que
nao necessariamente a estratégia baseada
na demand-led growth implica automati-
camente a acomodacao da oferta a
demanda. Esse tema escapa ao escopo do
presente trabalho”

Destaca-se no trabalho de Kaldor a
teoria circular de causacio acumulativa
(circular cumulative cansation)®. Esta sintetiza
uma investigacao dinamica em que diversas
variaveis sao analisadas simultaneamente,
uma vez que suas relacdes sio interligadas.
Nessa perspectiva, como hd grande interde-
pendéncia entre as varidveis macroeco-
némicas, Kaldor sugere quatro variaveis
simultaneas essenciais para analisar o
desempenho macroeconoémico: taxa de
crescimento da economia, taxa de desem-
prego, taxa de inflacio e balanco de paga-
mentos como percentagem do PIB.

Diversos economistas e policy makers
perceberam que os instrumentos acima nao
sdo necessatiamente associados a funda-
mentos tedricos ou conceituais de con-
textos especificos, mas consistem em um
conjunto de propostas operacionais de
ampla validade. Nesse sentido, Karl
Schiller, Ministro das Financas da

Alemanha Ocidental entre 1971 e 1972,
introduziu uma representacao grafica conhe-
cida como quadrado mégico, que operacio-
nalizava geometricamente as ideias de
Kaldor. Com pequenas modifica¢Ges, essa
analise visual ganhou destaque internacional
em estudos e publica¢des da OCDE.
Bernard etalii (1988) sumatizam a utilizagdo
desse instrumento de analise para a compa-
ra¢ao do desempenho econémico pré-crise
no petriodo 1960-1973 e durante a crise no

“O contraste
entre a baixa taxa de
investimento
brasileira e as
dificuldades
governamentais pelo
controle da inflagao
revela uma questao
particular da
economia brasileira
que nao pode ser
comparada aos seus
parceiros
emergentes.”

periodo 1974-1980 na Franca, Japao e
Inglaterra.

Medrano-B e Teixeira (2012), em
trabalho fundamentalmente tedrico, revisi-
taram a constru¢ao dos quadrados magicos
buscando mensurar o impacto de politicas
economicas. Nesse sentido, eles estenderam
a construcio grafica original incorporando
uma analise algébrica que quantifica a
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geometria envolvida na elaboragio desse
instrumento de avaliacio macroeconémica.

No presente texto, buscamos utilizar
parte do instrumental analitico reformu-
lado (quadrados maégicos) para estudar o
impacto da crise recente a partir de dados
da economia brasileira nos perfodos 2007-
2008 e 2009-2010. A abordagem ¢é conec-
tada com a concepgao kaldoriana centrada
no debate export-led versus consumption-led
growth mencionado. Na parte empirica,
fazemos um diagnéstico perfodo por
perfodo (antes e durante a crise) para a
economia brasileira.

Ap0s essa introducio, na se¢ao seguinte
apresentamos elementos da concep¢io
tedrica, representacao geométrica e contri-
buic¢do analitica dos quadrados magicos com
os indicadores econdémicos para o Brasil
(Grafico 1), indicadores relacionados a poli-
ticas economicas implementadas em razao
da crise (Grafico 2) e também revisitamos
o debate kaldoriano sobre crescimento
sustentado pelas exportagdes ou impulsio-
nado pelo consumo. Em seguida, consi-
deramos, especificamente, metas e instru-
mentos utilizados nos dois periodos.
Por fim, sdo apresentadas as conclusoes,
em que salientamos que a complexidade
da gestao macroecondémica tem sido
subestimada.

O quadrado magico modificado
com representagdo da perspectiva
kaldoriana

Desde os esforcos iniciais para se
entender a crise de 2008, surgiram muitas
analises acerca de seu impacto no Brasil.
Nesse contexto, também se levantaram
questoes acerca da efetividade das medidas
brasileiras sequencialmente adotadas. O
desempenho de nossa economia pode ser
medido via estudos econométricos, pela
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construcao de modelos matematicos, ou pela
simples andlise grafica. Naturalmente, ¢é
possivel analisar tais performances e os
conflitos nas metas e instrumentos de poli-
tica macroeconomica utilizando a aborda-
gem de Kaldor (1971), que sintetiza uma
investigacao em que diversas variaveis siao
analisadas simultaneamente, uma vez que
suas relacbes sdo interligadas. Como ha
grande interdependéncia entre as mesmas,
¢ interessante introduzir a visualizacao
geométrica na forma do quadrado magico.
Tal abordagem pode ser estendida em
diversas direcoes. Na Tabela 1, sdo apresen-
tados os dados para a economia nos periodos
relevantes para a analise proposta:

Tabela 1: Dados para o quadrado de
Kaldor (médias dos periodos)

2007-08 |2009-10
Inflacio 5,18 4,81
PIB 5,63 3,6
Desemprego 8,55 7,4
Transacdes Correntes -0,803 |-1,863

Fonte: dados Ipeadata.

No presente trabalho, no intuito de se
construir o quadrado magico, os valores
para a economia brasileira, com base na
Tabela 1, tém os seguintes campos de vali-
dade*:

O — Crescimento (-2< 0 < 8)

T — Inflacio IPCA) << 7)

@ Transacoes correntes (-2 < @ < 2)

O — Desemprego (5 < 0 < 10)

Esses valores de referéncia surgiram
da necessidade de se modelar um pafs
Wonderland (ideal), que teria seus indica-
dotres otimizados, com base em uma
transformagao linear dos campos de vali-
dade. Os valores-limite do espago amostral
surgiram das amplitudes maximas e
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minimas obtidas pelo Brasil na ultima
década, de forma a circunscrever o pais “pet-
feito” kaldoriano ao limiar de uma repre-
sentagio realista. O desemprego inicia o seu
espaco amostral a partir de 5% pela supo-
sicdo de que os governos nao estariam inte-
ressados em reduzir esse indice para zero.

Para tal argumentacao ¢ util trazer as
palavras de Kalecki:

“F falsa a suposicio de que um
governo mantera o pleno emprego numa
economia capitalista se ele sabe como
fazé-lo. Com relacao a isso, é de crucial
importancia a desconfianca dos grandes
empresarios acerca da manutencao do
pleno emprego por meio do gasto
governamental (Kalecki, 1977, p.54).”

As palavras de Kalecki suscitam uma
questao dificil e fascinante que pode
decorrer de trés visdes: i) reprovacio a
interferéncia pura e simples do governo no
problema do emprego, utilizando gastos
publicos; ii) reprovacio ao direcionamento
da despesa governamental que pode gerar
crowding-ont (investimento publico afastando
investimento privado) em vez de crowding-
in (investimento publico estimulando
investimento privado); e iii) os capitalistas
tendem a rejeitar o pleno emprego decor-
rente do déficit orcamentario do governo
que poderia gerar inflagdo (isto ¢, uma
espiral viciosa de precos e salarios). Esse
processo s6 faria sentido se fosse possivel
evitar inflacdo. Portanto, é necessario nao
forcar exageradamente o dispéndio publico
acima daquilo que for considerado uma
utiliza¢ao adequada do trabalho e dos bens
de capital. Além dos gastos suscitados pelo
continuo défzit orgamentario na sustentagao
do pleno emprego, ha a recusa dos empre-
sarios em perder seu poder de barganha
que determina o mark-up (KALECKI, 1944).

Retomando a perspectiva do quadrado
de Kaldor, com relagio aos “quadran-
gulos” internos, indicados no Grafico 1,
quanto menores as respectivas areas, menor
a performance de um pais. Com o proposito
de verificar quais foram as principais
estratégias estabelecidas e quais foram as
respostas da politica macroeconomica,
tendo como referéncia a crise internacional,
foi construido o quadrado magico norma-
lizado. Ele trata das mudancas entre os
periodos pré-crise (média 2007-2008) e
apos deflagracio da recessdo mundial (mé-
dia no periodo 2009-2010).

Para uma analise grafica correta, como
reconsiderada por Medrano-B e Teixeira
(2012), tivemos que rever as unidades
dimensionais que estao sendo abordadas.
Nesse sentido, selecionamos um indice que
vai de 0 a 100, de modo que a selecio de
uma constante numérica (100) possa
normalizar a unidade da 4rea. Esse novo
indice adimensional pode ser visualizado
da seguinte maneira:

Percebe-se, na Figura 1, que qualquer
ponto no eixo ' pode corresponder a um
ponto no eixo P. Isso nos possibilita res-
ponder o problema de descobrir a reta
relevante:

Figura 1: Normalizagio dos indicadores

¢
100

¢

[
23

Fonte: Elaboragdo propria.
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Nesse caso, @' = 25(¢ + 2).

Analogamente, a partir de um indice
de 0 a 100, temos:

™ =20m — 40
o’ =10c + 20
o =208 — 100

Com base nas expressoes algébricas
acima, para, @', U, 6’e & além dos indica-
dores da Tabela 1, podemos construir o
quadrado magico normalizado, como no
Grafico 1 (ver pagina seguinte).

Percebem-se aqui os impactos gerais
da crise: a retracao da atividade economica
como um todo, evidenciada por meio de
uma abrupta queda na taxa de crescimento
do PIB, um déficit nas transacdes
correntes e relativa estabilidade no nivel
de emprego. A inflagdo permaneceu sob
controle, em face da baixa demanda
doméstica e internacional. Via de regra,
pode-se afirmar que o Pais sofreu um
baque com o novo cenario externo, mas
as medidas de politica econdémica
adotadas pelo Governo em resposta ¢ a
manutencao de um mercado interno relati-
vamente fortalecido garantiram que o Pais
nao entrasse em prolongada recessio.
Contudo, as politicas adotadas ndo foram
capazes de impedir contra¢oes significa-
tivas na taxa de crescimento e o resultado
negativo das transagdes correntes.

Em um novo quadrado magico
baseado nos dados da Tabela 2, propomos
uma analise embasada em varidveis
macroeconomicas diretamente relacionadas
as politicas aplicadas em razao da crise.

Com isso, ¢ possivel interpretar por
outro angulo como foi a atuagdo governa-
mental diante da crise e as respostas da
economia no que se refere aos indicadores
das financas publicas. Para essa analise
foram selecionadas quatro vatidveis®:
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0.— Operagoes de crédito ao setor publico
e privado (%PIB) 0<o <60
B — Taxa de investimento (%PIB) 0<P <30
0 — NFSP — variacio da divida liquida
(%PIB) 0<0 <40
€ — Exportacao FOB (%PIB)  0<e <18

Utilizando a normalizacdo na forma
antetiormente apresentada, temos 0s novos
indices associados a atuacio do Governo:

o'=5 0

Wl

=
I
wig
=

]
I
Y

a’=(5+%)£

Assim, tomando os valores dessas
variaveis no intervalo de um indice linear
entre 0 e100, segue-se o Grafico 2 (ver
pagina seguinte).

A politica governamental de expansao
fiscal e monetaria torna-se, portanto,
evidente nesse novo quadrado mégico
modificado. O Governo estimulou sensi-
velmente a expansiao do crédito para
consumo e investimento. Isso foi decor-
rente em parte da emissdo de novos meios
de pagamento e também do aumento dos
gastos financiados pelo BNDES, entre os
anos 2009 e 2010. A resposta brasileira
nesse periodo garantiu uma demanda
efetiva aquecida em um perfodo de
recessao mundial, somada a uma alta nas
exportacdes devido ao comércio com o
mercado chinés. Houve também um maior
estimulo as exporta¢des, ainda que o
cenario recessivo global tenha tido uma
influéncia mais contundente na reducao das
exportagoes em 2010 e 2011. Assim, pode-
se pensar que a estratégia adotada consistiu
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Fonte: Elaboragdo propria.

Grafico 1: Indicadores do Brasil

Tabela 2: Quadrado modificado de Kaldor (médias dos periodos)

Fonte: dados Ipeadata e Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC).

Fonte: Elaboragdo propria.

Grafico 2: A atuagio do Governo brasileiro
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em uma combinac¢ao de export-led growth e
consumption-led growth, porém a frequéncia
alta e certa inconsisténcia de intervencoes
do Governo em setores da infraestrutura
(politicas petrolifera, energética e de trans-
portes etc.) trazem incertezas para poten-
ciais investidores, prejudicando o proces-
so de acumulacdo de capital (MYRDAL,
1957; KALDOR, 1978).

Alguns acontecimentos positivos con-
sistiram na crescente emissao de crédito,
crescimento dos salarios reais, politicas de
transferéncia de renda etc., que permitiram
a ascensao social de 40 milhdes de brasi-
leiros. Todavia, surge a necessidade de se
garantirem condi¢cdes que possibilitem o
pagamento desses financiamentos, tais
como o controle da inflacio e uma ade-
quada taxa de juros, que garanta a susten-
tabilidade dessa empreitada.

Por outro lado, o Governo tem usado
incentivos, convencimento e pressio para
impulsionar o investimento privado e
reduzir os efeitos internos da crise inter-
nacional. Nao tem ocorrido muito sucesso
nessa area. Notemos que €sSes recursos
estao sendo escassos e alocados sem uma
melhora significativa na infraestrutura, e
sem o rompimento dos entraves burocra-
ticos que emperram os investimentos
publicos e privados. A necessidade de pla-
nejar e gerar precos competitivos coloca
em pauta a importancia de termos um
investimento produtivo mais eficiente,
incorporando mudangas tecnologicas e exi-
gindo maior fiscalizagdo por parte das
agéncias reguladoras. No curto prazo, o
investimento responde por parcela rele-
vante da expansio da demanda interna.
Mas a expansio da demanda doméstica tem
esbarrado na fraqueza do investimento. A
médio e longo prazo, as consequéncias do
baixo investimento (como propor¢iao do
PIB) sio graves, pois afetam a capacidade
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de crescimento sustentavel. Salientamos a
importancia da necessidade de um olhar
governamental que nio responsabilize
apenas a recessdo global pela timidez da
inversao.

Existe uma controvérsia sobre as duas
dinamicas de crescimento, por estimulo as
exportagdes e/ou por estimulo ao consu-
mo. Para Kaldor, a industria era o principal
motor da economia, no sentido de contri-
buir para uma alocagdo mais eficiente dos
recursos, introduzir novas tecnologias,
estimular o processo de learn-by-doing, e
favorecer o superdvit na conta de transacoes.
O estimulo as exporta¢des tem sido uma
rationale que vem desde os classicos, e é
favorecida por Kaldor. Entretanto, o
sucesso das exportacOes esta estritamente
vinculado a4 demanda agregada dos paises
importadores. Além disso, Palley (2002)
salienta que, na concorréncia global, os
paises emergentes podem incorrer numa
disputa de abaixar seus custos até o “fundo
do poc¢o”. Nesse caso, fica claro o risco
dessa estratégia, que pode ser prejudicada
por instabilidades financeiras no mercado
externo (investimento fortemente especu-
lativo em periodos de recessdao global).

No que tange a estratégia baseada no
consumption-led growth, pode-se argumentar
que, apesar das desejaveis mobilizagdes
sociais para cima, nada garante que esse
avanco na inclusiao social seja continua-
mente sustentavel. Um aumento da renda,
subsidiado seja pelo salatio ou pelo crédito,
que ndo seja acompanhado de um aumento
na produtividade podera gerar uma pressio
inflacionaria e também inadimpléncia por
parte dos tomadores de crédito.

A amplitude e sustentabilidade das
duas estratégias podem ser questionadas,
o que tem levado a consideracbes conhe-
cidas como “hiperatividade paralisante”: de
fato, um tratamento keynesiano hiperativo
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do governo que nio esteja sustentado por
uma capacidade produtiva avancada nio
surte efeitos. Segundo Lamounier (2005),
o Pafs precisa ser justo com o seu passado
de forma a determinar o seu presente. Tal
fenémeno ocorre devido ao fato de que,
a0 longo do perfodo em analise, parte sig-
nificativa do investimento realizado no Pafs
foi baseado em capital especulativo ou foi
alavancado por um cenario auspicioso,
impulsionado pela demanda global por
commodities e por um contexto internacional
mais favoravel vivenciado antes da crise.
Adicionalmente, as descobertas de reservas
de petréleo no pré-sal aumentaram o
otimismo, e as politicas de inclusdo social,
juntamente com uma politica fiscal expan-
sionista, colaboraram para o dinamismo da
economia brasileira. Porém, com a crise
econdmica, o Pals teve as suas perspectivas
de crescimento frustradas e o nivel de
atividade econdmica acabou por declinar.

Além disso, outras questdes precisam
ser respondidas: o interesse de quem, deve
ser levado em consideragao na implemen-
tacao de politicas publicas? Quais interesses
devem ou podem ser sacrificados? Certa-
mente, esses dois pontos envolvem
questdes referentes a dominancia e distri-
buicdo do poder entre diferentes grupos
na economia nacional e global.

Em um panorama mais detalhado a
respeito das politicas economicas aplicadas
no pais, podemos entender com mais cui-
dado como ocorreu o desempenho da eco-
nomia brasileira no perfodo imediatamente
anterior a crise e nos anos subsequentes.

Politicas econé6micas face a crise
financeira internacional

Politicas pré-crise
O Brasil passou por varios planos
frustrados de estabilizacio da inflacio até

o projeto de implementa¢ao do Plano Real,
quando se desenvolveu o conhecido tripé
macroeconémico (superavit fiscal/metas
de inflagio/controle do cambio). Porém,
ficaram expostos flancos da balanca
comercial, em especial o desequilibrio
externo e o déficit fiscal. A sobrevalorizaciao
do cambio gerou um déficit na balanga
comercial e no setor de servi¢os que tornou
o pafs dependente do investimento direto
estrangeiro. Embora a rela¢ido divida

“.. a integragio
entre as estruturas
produtivas de nosso
pais deve ser o tema
de preocupagio
original do Governo
brasileiro ... ”

publica/PIB esteja diminuindo, esta nio
consegue ser saldada, apesar dos superdvits
primarios ocorridos ao longo dos anos. Tal
fenémeno ocorre porque, apesar do saldo
positivo entre as despesas e receitas
publicas, o resultado nido ¢ positivo o sufi-
ciente para cobrir os juros, razio pela qual
surge déficit nominal. Essa retroalimentacao
da divida publica se da pelos juros altos,
que sustentam o investimento direto
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estrangeiro responsavel por compensar as
nossas baixas sistematicas da conta de
servicos ¢ rendas em nossa balanca de
pagamentos. Adicionalmente, como
heranca da politica dos juros altos, os titulos
da divida publica emitidos apresentam
rentabilidade tao alta que aplicar neles ¢
mais lucrativo que o capital investido na
produgao, implicando em uma desestabi-
liza¢ao do mercado financeiro e produtivo.

Temos, entdo, algumas das razdes pe-
las quais o Pals apresentava, desde os anos
1990, varias trincheiras pelas quais uma
crise externa poderia se alastrar. Essas
trincheiras se deram pela variacao brusca
do cambio, pelo preco das commuodities e pela
preferéncia de investimento no mercado
especulativo. No que tange a entrada de
recursos externos, nao apenas estes se
voltavam aos ativos especulativos de
grande risco, como também estimularam,
via aprecia¢io da moeda nacional, o
consumo de importados.

Nos ultimos 15 anos, a elevada taxa
de juros, mantida para evitar a fuga de
capitais e tornar o rendimento de nossos
titulos publicos um dos melhores do mun-
do, terminou por ajudar no controle do
regime de metas da inflagdo. Nao obstante,
esse beneficio também se deu com muitos
custos a economia brasileira. A recusa da
equipe econdémica governamental em lidar
com um modelo abrangente e dinamico
como o de industrializacao kaldoriana
deixou a margem elementos fundamentais
para o desenvolvimento e a integracao dos
setores econdmicos. A saber, o nivel de
investimento foi reduzido, sendo que, entre
2000 e 2008, essa taxa obteve uma média
de 15,05%, em contraste com a propria taxa
de investimento da década perdida (anos
1980), que foi de 22,5%.

O contraste entre a baixa taxa de inves-
timento brasileira (ficando marginalizada em
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prol do equilibrio da balanc¢a de pagamentos)
e as dificuldades governamentais pelo
controle da inflacao revela uma questao
particular da economia brasileira que nio
pode ser comparada aos seus parceiros
emergentes. Nossa economia possui uma
maior heterogeneidade entre suas estruturas
produtivas com uma pauta de exportagio
voltada a venda de commodities. Ainda, o preco
das suas exportacoes tende a se deteriorar
em vista das diferencas das elasticidades-
renda da demanda de seus parceiros
comerciais. Salientamos, pela perspectiva
kaldoriana apresentada neste trabalho, que
a integracdo entre as estruturas produtivas
de nosso pals deve ser o tema de preocu-
paciao original do Governo brasileiro, em
vez de uma pequena faceta do cenario
macroeconémico que poderia ser resolvida
extraordinariamente com o controle dos
juros e a estabilidade dos precos. Nesse sen-
tido, fica clara a nossa escolha do quadrado
magico modificado de Kaldor (Grafico 2),
contendo simultanecamente as relacdes entre
taxas de investimento, exportacoes, gasto
governamental e emissdo de crédito. Essas
variaveis ndo devem ser consideradas secun-
darias na amplitude do cendrio macroeco-
némico, mas sim as partes principais de um
mecanismo governamental a ser examina-
do e analisado em conjunto.

O lento progresso na produtividade do
trabalho acarreta contracio da competi-
tividade industrial e os termos de troca
podem se tornar desfavoraveis aos paises
com uma pauta de exportagdes composta
em grande parte pela agricultura; natural-
mente, porque a elasticidade-renda das
importagdes é sempre mais ineldstica
(THRwALL, 2003 e 2008). Portanto, todas
essas deficiéncias impostas ao Brasil
deixam nossa economia sujeita a ciclos
reflexos, em que s6 € possivel crescer se e
quando a liquidez internacional é farta.
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Ainda, a sobrevalorizacio do cambio real
dificultava cada vez mais a inser¢ao da pro-
ducio doméstica na economia mundial. A
moeda brasileira, no periodo pré-crise, es-
tava relativamente sobrevalorizada por sua
natureza financeira.

O Governo Lula trouxe uma nova
transformacao da economia, voltada a pro-
jetos sociais e a expansio do investimento.
Contudo, decidiu dar continuidade a certos
esforcos realizados no Governo de Itamar
Franco e depois no Governo de Fernando
Henrique Cardoso, de maneira a prosse-
guir no patamar de investimento de baixo
risco, que o pafs havia alcancado no
mercado internacional. Para tanto, tentou
manter firme o tripé controle cambial
(agora com bandas)/metas de inflagio/
austeridade fiscal (swperdvif). As medidas
nio foram suficientes para barrar a
tormenta da crise de 2008, mas concederam
ao Pafs um cenario econémico singular
para se tratar da crise nos anos seguintes.

Antes do deflagrar da crise, o Pais
apresentava bons indicadores internos (veja
a Tabela 3): crescimento e inflacido

moderados, déficit e endividamento inferior
a média mundial, consumo e crédito em
expansio, geragio de empregos formais,
aumento da massa salarial e reducio da
pobreza. No plano financeiro, pode-se
perceber uma valorizagio intensa de ativos,
uma apreciacao na bolsa de valores, e uma
demanda relativamente aquecida.

Essa conjuntura se deu no periodo
imediatamente anterior a crise, porque em
2007 a politica monetaria continuou a
tendéncia ja aplicada de ser moderada-
mente flexibilizada para fazer frente a um
cenario de aceleracao de precos observado
em 2006. No decorrer de 2007, reducdes
na taxa de juros se nortearam pela percep-
¢do posterior de que a alta dos precos era
decorrente de fatores essencialmente
transitorios. Por isso, apesar de o ambiente
externo apresentar um cendrio de menor
liquidez e aumento da volatilidade dos
mercados globais na segunda metade do
ano, o Comité de Politica Monetaria
(Copom) brasileiro considerou que a
evolugido recente da inflagdio em patamar
consistente com as metas era condizente

Tabela 3: Indicadores econdmicos do Brasil e da América Latina

Fonte: World Bank Database e Ipeadata.
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com maiores reducoes na taxa de juros.
Assim, em outubro, a taxa de juros foi
estabelecida em 11,25% ao ano.

A conducio da politica monetaria foi
orientada de forma que a inflagao se manti-
vesse dentro das metas estabelecidas. Isso
também permitiu que o Pafs absorvesse de
forma suavizada as turbuléncias do met-
cado financeiro internacional, iniciadas a
partir de meados de 2007, e contribuiu para
que 0 aumento do dinamismo da demanda
interna ndo se detetiorasse em tesposta a
um ambiente de elevacio acentuada dos
precos agtricolas.

Embora o crescimento dos niveis de
demanda tenha contribuido para a
reducdo dos superdvits da balanca
comercial, o balanco de pagamentos
obteve resultado global consistentemente
positivo com recorde de US$ 87,5 bilhdes
neste ano. Assim, os resultados favo-
raveis das contas externas permitiram a
adocao de politicas mais consistentes
para a administracdo do passivo externo
liquido do Pais, cuja posicdo credora foi
influenciada pelo aumento nas reservas
internacionais e pela reducao do estoque
da divida externa.

Essa estratégia de reducido da expo-
sicado cambial do setor publico e de
recomposicdo das reservas, adotada desde
2003, conferiu maiotr solidez as contas
externas do pafs e elevou a resisténcia da
economia aos choques adversos externos,
conforme pode ser verificado pelo impacto
marginal da crise no mercado subprime dos
Estados Unidos sobte a economia brasi-
leira neste ano. Com efeito, as reservas in-
ternacionais passaram de US$ 85,8 bilhoes
em 2006 para US$ 180,3 bilhdes em 2007.
Adicionalmente, o Tesouro Nacional conti-
nuou a sua politica de aquisicdo de
recursos no mercado de cambio para o
pagamento do servico da divida externa e

Politica econémica brasileira frente a crise mundial recente: uma anélise baseada nas contribuicdes de Kaldor

de recompra antecipada de bonus sobe-
ranos a fim de fortalecer o perfil do endi-
vidamento.

Em sintese, a melhoria dos funda-
mentos macroecondémicos da economia
brasileira, juntamente com o recorde
alcancado pelas reservas internacionais, o
aumento da corrente de comércio, a reducio
da divida publica externa vinculada a expo-
sicao cambial e o fluxo recorde de divisas
para o Pais, perfilaram entre os elementos
fundamentais que conferiram maior solidez
ao Pais em um contexto de forte instabi-
lidade dos mercados financeiros interna-
cionais. No que tange ao mercado finan-
ceiro doméstico, apesar da controvérsia
exibida por uma taxa de juros que rivali-
zava com os investimentos produtivos e
impactava desfavoravelmente as financas
publicas, houve uma grande quantidade de
reservas, oriundas do sistema normativo e
regulamentario do Pafs. Este cumpria com
folga os acordos de Basiléia, em que o
coeficiente de capital minimo exigido
(patrimoénio liquido em relacdo aos ativos
dos bancos ponderados pelo tisco) era muito
superior ao ja previamente exigido nos
comités econdémicos no periodo pré-crise.
Entretanto, a crise se alastrou para o Pais
devido a outras fragilidades.

Politicas po6s deflagragio da crise

Em 2008, o desempenho da atividade
econ6émica internacional passou a ser
afetado de maneira mais acentuada pelos
desdobramentos da crise oriunda do
mercado subprime nos EUA. Deste abalo
econdémico, a manifestacido inicial mais
intensa no Brasil (porém nao a tnica) foi a
deprecia¢io do real, um sintoma da escassez
global de ddlares e da piora dos termos de
troca decorrente dos precos das commodities.
A queda do preco das commodities também
engendrou a redu¢do do comércio. Em
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outubro de 2008, a moeda brasileira foi
uma das primeiras a serem abandonadas
pela contracao de liquidez, o que ocasio-
nou a variacio brusca de R$1,60/dolar em
agosto de 2008 para R$2,30/délar em
outubro de 2008.

Na opinido de Silva e Resende (2008),
nos perfodos de reversao ciclica do nivel
de liquidez (isto é, uma crise), o raciona-
mento de crédito tende a ser muito maior
para as economias em desenvolvimento.
Portanto, a tendéncia do esgotamento de
divisas externas, em um mercado liberali-
zado, tende a ser muito mais provavel nos
pafses em desenvolvimento do que em
paises desenvolvidos com um mercado
financeiro consolidado.

Nesse sentido, para fazer frente a um
cenario global marcado por escassez de cré-
dito e indicios de uma crise muito maior
nos investimentos produtivos externos de
nossa nac¢ao, o Governo brasileiro decidiu
interromper a trajetoria de aumento dos
juros praticada no inicio do ano e passou a
praticar uma politica monetaria mais
tlexivel, fixando a taxa de juros em 13,75%
no final de 2008.

A economia brasileira, apds ter apre-
sentado um cenario de expansio do
consumo e do investimento na maior parte
do ano, passou a evidenciar no segundo
trimestre os impactos do acirramento da
crise financeira internacional. Esses impac-
tos foram sentidos fortemente no crédito
e nas expectativas dos agentes. Nesse novo
cenario de reducio do nivel da atividade
econdmica, as principais politicas contra-
ciclicas aplicadas na area monetaria se
direcionaram para a expansio do crédito,
com o objetivo de garantir as exportacoes
e a liquidez no mercado por meio de em-
préstimos pelo Banco Central em moeda
estrangeira, e para a liberacdo de recursos,
com a finalidade de regularizar a liquidez

do sistema financeiro nacional e incenti-
var o crescimento dos empréstimos.

No que se referem ao setor externo, as
transagoes correntes, apds apresentarem
resultados superavitirios por cinco anos
consecutivos, registraram d¢ficit em 2008.
Esse resultado negativo se aprofunda até a
ultima medicao em 2011 e se deve ao fato
de o crescimento das importacOes superar
as exportagdes € a0 AUMento Nas remessas
liquidas de lucros e dividendos. A grave

“A economia
brasileira deve ser
vista também do
ponto de vista da
relagdo de qualidade
de vida e
sustentabilidade do
processo de inclusao
social.”

reversao da balanca comercial foi um dos
principais fatores relacionados a queda da
performance do Pals, como pode ser visto
no quadrado mégico exibido no Grafico
1. Os efeitos do cenario econdmico inter-
nacional sobre o crédito também fizeram
com que o Banco Central tomasse medidas
no mercado de cambio por meio de inter-
vengoes de compras de délar no mercado
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spot. Convém destacar que, mesmo em um
cenario de deterioracio dos mercados
financeiros, as reservas internacionais
cresceram e atingiram ao final do ano US$
206,8 bilhoes.

Quanto ao setor bancario, as repercus-
soes da crise foram diferentes do ocorrido
internacionalmente em vista da diferente
natureza bancdria que o Brasil vinha
desenvolvendo desde os anos 1990. Ha um
boom de crédito desde 2004, destacando-se
o crédito pessoal, financiamento a veiculos
e capital de giro das empresas, entre outros.
Apesar da brusca reduciao do spread
bancario ap6s o deflagrar da crise, ele ainda
permaneceu elevado, permitindo aos
bancos obter elevada lucratividade.

Entretanto, as instituicGes bancarias de
menor porte sofreram uma contragio de
liquidez mais abrupta do que os grandes
bancos, inclusive em moeda nacional. Um
termo cunhado para sintetizar esse caso ¢
“empocamento de liquidez” (MESQUITA e
ToROs, 2010). Nessas condicoes, o Banco
Central decidiu agir ativamente ao estabe-
lecer um regime que liberasse mais liquidez
para os pequenos bancos, e permitir que
bancos maiores pudessem comprar os
ativos dos primeiros. Essas mudangas no
petiodo pré-crise alteraram significativa-
mente a arquitetura do mercado bancario
brasileiro.

No que concerne a atuagdo da equipe
econdémica do Governo e nio as norma-
tivas do Banco Central, as medidas de
combate a crise surgiram por varios
instrumentos. Em 2009 o acirramento do
cenario recessivo nos mercados finan-
ceiros demandou medidas adicionais nas
esferas monetaria, fiscal e cambial pelo
Governo brasileiro. Basicamente, o obje-
tivo das politicas econémicas adotadas
consistia em oferecer melhores condicdes
de liquidez interna e proporcionar
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estimulos a demanda agregada que favore-
cessem a retomada do crescimento.

A politica monetaria foi flexibilizada
por meio de sucessivos cortes na taxa de
juros, que terminou por ser fixada em
8,65% em 2009. Na area fiscal, foi mantida
e ampliada a politica de redu¢io de im-
postos sobre produtos industrializados
incidentes sobre eletrodomésticos, auto-
moveis, produtos da construcao civil,
méveis e bens de capital. Essas medidas
visavam a assegurar a estabilidade relativa
do nivel de emprego nesses segmentos
intensivos em mao de obra, e a fortalecer
o dinamismo da demanda doméstica.

No que concetrne ao setor externo, a
atuacio do Governo se concentrou na
criacdo de instrumentos para assegurar
liquidez em moeda estrangeira frente a
continuada escassez de crédito interna-
cional. Os efeitos recessivos da crise
financeira sobre a economia mundial
acabaram por contribuir para a continui-
dade do resultado deficitario em transacoes
correntes. Nesse contexto, o PIB registrou
variagdo negativa e terminou o ano em
-0,32%. A inflacdo terminou o ano com
variacdo de 4,31%, pressionada pelo
aumento dos precos dos alimentos e das
politicas econdmicas mais expansionistas
levadas a efeito pelo Governo. Contudo
esse limite esteve situado dentro do intet-
valo de tolerancia do regime de metas para
a inflacio.

Em 2010, os mercados financeiros
internacionais registraram menor volatili-
dade do que no ano anterior. Porém,
presenciava-se um contexto de forte
pressio sobre as cotacOes das commodities
agricolas a partir do segundo semestre do
ano, o que impactou diretamente o cresci-
mento da taxa de inflagdo e o processo de
conducao da politica monetaria. Nesse
sentido, o Copom, ap6s manter a taxa de

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (2): 201-222 abt/jun 2013



Joanilio Rodolpho Teixeira, Danielle Sandi Pinheiro e Paula Felix Ferreira

juros (Selic) em 8,75% ao ano, terminou o
periodo praticando uma politica monetaria
mais restritiva com uma taxa de 10,75% .

Adicionalmente, o Governo adotou, no
tinal do ano, um conjunto de medidas de
natureza macroprudencial com o objetivo
de aperfeicoar os instrumentos de regu-
lagao, assegurar a estabilidade do sistema
financeiro nacional e permitir a conti-
nuidade do desenvolvimento sustentavel
do mercado de crédito. Entre as principais
medidas estdo a elevagido dos depdsitos
compulsorios e o requerimento de capital
para operacOes de crédito a pessoas fisicas
com prazos superiores a 24 meses.

No setor externo, foram adotadas poli-
ticas que objetivaram criar condi¢Ses
favoraveis para o aumento da competiti-
vidade das exportacGes brasileiras. A con-
ducio da politica cambial foi orientada por
medidas que evitavam que a liquidez em
moeda estrangeira resultasse em excessiva
volatilidade e desequilibrios no mercado
de cambio. Apesar das incertezas quanto a
efetiva melhora do cenario internacional,
o processo de fortalecimento da economia
brasileira se traduziu em um crescimento
de 7,5% no ano.

A economia brasileira moderou a
expansdao em 2011, ap6s o expressivo
resultado registrado no ano anterior. Essa
evolucio esteve alinhada com o cenario de
deterioracao do ambiente econémico intet-
nacional, mobilidade social das classes D
e C e os ciclos de expansiao do crédito.
Como resultado, o PIB registrou aumento
de 2,7% no ano.

Entretanto, ¢ importante ressaltar que,
em um ambiente de retracio da demanda
externa, o crescimento da economia foi
sustentado pelo mercado doméstico, com
destaque para o dinamismo do consumo
das familias. Esse desempenho da demanda
doméstica refletiu principalmente as

condicbes favoraveis do mercado de traba-
lho e a manutencio dos programas
governamentais de distribuicio de renda.

A politica de fortalecimento da
demanda interna foi em sua maioria impul-
sionada por linhas de crédito, com grande
participacio do BNDES. Nesse sentido, em
nosso quadrado magico das atua¢les
governamentais (Grafico 2), torna-se
evidente o dilema kaldoriano entre
consumption-led growth (aqui coordenado com
o crédito) e export-led growth. As principais
variaveis que sinalizam o melhor desempe-
nho do Governo brasileiro estao associadas
ao eixo vertical crédito-exportagdes.

A reduciao do nivel da atividade econo-
mica ao longo de 2011 também foi
compativel com as politicas economicas apli-
cadas desde 2010, visando a ajustar as con-
di¢oes de liquidez interna e o descompasso
entre a oferta e a demanda agregadas. Com
vistas a acomodar a perspectiva de consoli-
dac¢io de um cenario inflacionario, causado
tanto pelo crescimento da demanda interna
quanto pelo aumento do preco das
commodities, o Copom promoveu até meados
do ano elevagdes na taxa de juros, que foi
fixada em 12,5% ao ano em julho. O traba-
lho de Silva e Harris (2012) trata do tema.

Contudo, no decorrer dos demais me-
ses, ante um cenario internacional cada vez
mais restritivo, e devido aos recuos no nivel
de capacidade instalada da economia, o
Copom procedeu a sucessivos cortes na
taxa de juros, que chegou a 11% ao ano.
Assim, apesar do fraco desempenho da
economia brasileira nesse ano, a relativa
solidez das contas externas brasileiras
neutralizou o impacto da volatilidade dos
mercados financeiros internacionais.

Nesse sentido, a consisténcia da politica
macroeconOmica brasileira, baseada nos
pilares metas de inflacdo, responsabilidade
fiscal e cambio flutuante, possibilitou

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (2): 201-222 abr/jun 2013

215



216

alguma resisténcia aos choques adversos
derivados da crise financeira internacional.
Porém, visualizando o quadrado maégico
exposto no Grafico 1, pode-se constatar que
houve contracio dos indicadores econd-
micos (observa-se isso nos losangos) entre
os dois perfodos, exceto no eixo referente a
taxa de desemprego. No Grafico 2, perce-
be-se a forte intervenc¢ao governamental (em
2009-2010) na direcao de um melhor
desempenho por meio da agenda do con-
sumo e gasto governamental. Quanto as
exportagodes, nao fomos tao bem-sucedidos.

Analisando conjuntamente os resultados
apresentados nos dois quadrados magicos,
nota-se que a énfase governamental esti nos
indicadores econ6micos e a variavel que causa
maiotr preocupacio ¢ aquela referente a taxa
de crescimento da economia. Faz sentido
argumentar que o crescimento do PIB nio
contém informagio relevante sobre aspectos
sociais no desempenho da economia.
Segundo Delfim Netto (2012): “o que
importa é o crescimento econdémico com a
inclusio social. Temos crescido menos, mas
a inclusdo continuou”.

Contudo, ¢é necessario ter cuidado para
evitar a estagnacao do PIB com tendéncia
da economia para o pleno emprego, pois tal
situacdo dificultara a sustentabilidade do
processo de inclusdo social. Além disso,
diversos economistas tém ressaltado a
necessidade de evitar artificios contabeis na
implementac¢ao da politica economica. Tais
exercicios de alquimia nio geram efeitos
sustentaveis, ademais podem ter um custo
politico devastador, pois geram inseguranca
e aprofundam as incertezas e desconfiancas
quanto a seriedade dos policy makers.

Conclusio

A partir da analise dos quadrados
magicos, ¢ possivel evidenciar que o
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impacto da crise ndo se constituiu em
simples “marolinha” como suposto por
certos economistas e governantes. Na
verdade, a esperanca de promover a recupe-
racao sustentada no Brasil de modo a obter
relativo sucesso na taxa de crescimento da
economia, assim compartilhado com
aquele obtido pela maioria dos paises emer-
gentes na América Latina, nio resultou no
esperado. Notemos que a taxa de cresci-
mento do produto contraiu de 7,3% em
2010 para 2,7% em 2011, terminando em
1% em 2012. A balanca comercial brasi-
leira teve em 2012 seu pior resultado em
10 anos, sendo que a diferenca entre as
exportagoes e importa¢oes s6 nao foi mais
profunda porque se reduziram as impot-
tacOes, devido ao baixo PIB que diminuiu
as compras externas brasileiras de insumos.
O desempenho mediocre nas exportagdes
do pais se deve parcialmente a desace-
leracio do comércio mundial. A China,
principal parceiro comercial do Brasil,
reduziu suas importagoes em 7%. A Argen-
tina contraiu suas importa¢des de produtos
brasileiros em 20,7%. Notemos que, no
caso da Argentina, o destino de nossas
exportacdes era predominantemente de
bens manufaturados. A taxa de inflacio tem
permanecido acima do centro da meta e a
conta corrente do balanco de pagamentos
nao tem melhorado. Contudo, a taxa de
desemprego tem sido surpreendentemente
baixa.

Que julgamento pode-se fazer da
presente situacao? Diversos economistas
argumentam que, embora o governo venha
mantendo inimeros estimulos, essa hipera-
tividade tem aspectos conflitantes. Além
disso, sdo essencialmente pontuais, uma vez
que ndo focam os conhecidos obstaculos
estruturais ao crescimento sustentavel,
especialmente no que tange ao investi-
mento produtivo. Soares (2012) salienta o
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problema da atual desindustrializa¢io
relativa para enfatizar problemas estruturais
do Pais: endividamento das familias, baixo
crescimento da produtividade, baixo inves-
timento publico e privado, infraestrutura
deficiente, entre outros. Todas essas debi-
lidades sdo cronicas, e apresentam uma
gravidade potencial no contexto da crise
internacional. Assim, fica caracterizada a
importancia de se repensar a politica de
desenvolvimento econdmico, levando em
conta a demanda mundial em direcdo dos
mercados mais dinamicos, entre os quais
os mercados das economias emergentes.
No debate entre consumption led-growth
e export-led growth, o Brasil escolheu uma
combinacdo de medidas. Ao se revisitar os
quadrados magicos, ndo pretendemos
somente mostrar um referencial da atual
conjuntura brasileira, mas salientar também
a importancia da aplicagdo simultinea de
metas e instrumentos que N30 possuam um
unico vértice de ajuste. A abordagem deve
ter uma especificacio (natureza) multidi-
mensional. Afinal, a politica macroecono-
mica nao deve estar voltada somente para
a estabilidade de precos, mas deve contem-
plar também o crescimento, a distribui¢io
funcional de renda, o pleno emprego, ¢ a
combinacio de equilibrio interno (estabi-
lidade e crescimento econdémico) e equili-
brio externo (sustentabilidade do balanco
de pagamentos). Consideramos que a visiao
da equipe econémica governamental nao
tem facilitado a superacio da crise e a pre-
paracdo do Pafs para um futuro melhor.
Prova disso ¢ o insucesso no regime de
metas de inflacio em 2010, com diversos
efeitos colaterais negativos que prejudi-
caram o desempenho da economia. Esses
efeitos, que ocorreram nessa circunstancia
histérica, na verdade deveriam ser contem-
plados numa visao dindmica e de longo
prazo pelas politicas do Governo, e nao

como pequenos desvios nao antecipados
de trajetoria. As autoridades econdémicas
deveriam melhor aproveitar as oportuni-
dades para ajustar dinamicamente a traje-
toria de nossa economia, envolvendo no
processo a expansio do investimento e do
progresso tecnolégico, bem como a desbu-
rocratizacao.

Certamente, a aplicacdo simultanea das
duas estratégias divide as benesses e os
riscos de ambas; seja em parte pela depen-
déncia do mercado externo, ou devido as
pressoes inflacionarias domésticas. Natu-
ralmente, a escolha dessas estratégias nao
deixa de ser vinculada a pressao exercida
por certos grupos de poder, potenciali-
zando o efeito de comparacoes de nosso
desempenho com o de outros pafses emet-
gentes, que envolvem certos juizos de valor.
A economia brasileira deve ser vista
também do ponto de vista da relagao de
qualidade de vida e sustentabilidade do
processo de inclusio social. Sem uma pers-
pectiva dindmica e sustentavel de cresci-
mento e distribuicao, estarfamos mais uma
vez fadados a percorrer a esmo “em busca
do tempo perdido”, e nos distanciando do
padrao de desenvolvimento socioecono-
mico desejado.

Ao apresentar a analise kaldotiana, nao
s6 avaliamos o desempenho geral de nosso
pais como também salientamos a necessi-
dade de politicas integradas com os
preceitos macroprudenciais e voltadas a
demanda. Embora os quadrados magicos
sejam referenciais tedricos importantes
para o estabelecimento de metas e instru-
mentos operacionais para a politica econo-
mica e social, eles perdem relevincia se
forem implementadas politicas inconsis-
tentes. Se as metas e 0s instrumentos
funcionarem adequadamente, o Governo
ganhara credibilidade, atenuara o custo dos
ajustes e reduzird as incertezas sobre novos
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surtos de crise. Caso contrario, ocorrerao
turbuléncias e apresenta-se a perspectiva
de problemas futuros com amplas dificul-
dades na compatibilizacio do equilibrio
interno com o equilibrio externo.

E importante salientar as dificuldades,
dilemas e conflitos na busca por garantir
a prosperidade compartilhada. Pode-se ar-
gumentar que, as vezes, as politicas econo-
micas utilizadas podem ser muito consis-
tentes para serem inteligentes; outras
vezes, muito inteligentes para serem con-
sistentes; e, finalmente, nem consistentes
nem inteligentes. Afinal, estamos na pre-
senca de incertezas e riscos nesse contut-
bado modo de produgio. As fragilidades
de propostas e a dificuldade de imple-
mentagdo de politicas econdémicas perti-
nentes decorrem também do labirinto de
pressOes contraditorias que requerem
discernimento, competéncia e sustentacao
politica. Apenas assim reduziremos
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insucessos e poderemos ter uma efetiva
revitalizacao de nossa economia.

Em sintese, a partir do nosso ensaio,
percebe-se que o Brasil necessita, dentro
do arcabouco teérico estudado, se esforcar
para promover e incentivar a expansio da
renda, o investimento produtivo e a expot-
tacio, buscando produzir bens que tenham
maior elasticidade-renda da demanda,
maior produtividade e melhor encadea-
mento produtivo e economias de escala
(THIRWALL, 2008). Nesse sentido, os
esfor¢os governamentais devem estar
centrados na ado¢ao de politicas industriais
adequadas. Entre elas destacamos um
cambio competitivo, melhorias na infraes-
trutura, protecio comercial orientada para
promover melhorias na exportacio ¢ a
melhoria estrutural necessaria para o
desenvolvimento sustentavel.

(Artigo recebido em janeiro de 2013. Versdo
final em junho de 2013).

Notas

" Os autotes agradecem a Cristiane Soares, Wellington Catlos e Rodolfo Matcilio Teixeira

pela colaboracio no desenvolvimento desse trabalho.

! Seu argumento é que, no longo prazo, nio ha substituto para a énfase na exportagio de

bens manufaturados. Nesse caso, tanto o consumo quanto o investimento podem expandir si-
multaneamente, eliminando um dilema aparente. HEssas exportagdes sio um componente da
demanda agregada que gera saldo na balanga comercial e potencializa maiores investimentos
estrangeiros. Veja Targetti & Thirwall (1989), introdugao, pp. 19 e 20.

2Com referéncia a esses topicos ver, por exemplo, Bhaduri e Marglin (1990), Bhaduri (2008),
O’ Hara (2009).

A esse tespeito, convém ressaltar que a tese de Myrdal sobte a teotia circular de causagio
acumulativa (Myrdal’s thesis of cumulative causation - 1957) ndo ¢ idéntica a de Kaldor. A visdo
de Myrdal tem muito em comum com a perspectiva estruturalista de economistas latino-ameri-
canos, ligados a CEPAL. Observe que para Hunt (1989, p. 59): “This was quite quickly recognised,
and as such his perspective on underdevelopment came to be regarded as complementary to
other structuralist analyses and, thus, part of the corpus of structuralist literature”. Portanto,
Hunt nao faz qualquer mengio a Kaldor como membro da escola estruturalista. Contudo,
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analisando a contribuicio de Kaldor (1972), Hunt (1989, p.318) argumenta que: “In place of an
irrelevant notion of general equilibrium, Kaldor proposes the reinstatement of the ‘theorem of
endogenous and cumulative change’ ... and revived in the 1950s by the development economist
Gunnar Myrdal, who called it ‘the principle of cumulative causation’.” Fundamentalmente, Myrdal
estava usando o conceito como base para tratar do processo de desenvolvimento economico,
enquanto Kaldor usou o conceito em uma perspectiva mais ampla, como uma critica funda-
mental a teoria neo-classica do equilibrio geral.

*Note que Kaldor estd também preocupado com conflitos e “trade offs” nos objetivos e
metas para a politica econémica. Nos quadrados magicos, representados na Figura 1, inflagido e
desemprego sio plotados com o eixo invertido, porque quanto maior os seus valores, pior ¢ a
performance do Pais (sdo negativamente correlacionados). Quanto a inflagdo, acreditamos que se
ela for relevada isso ird gerar uma série de distor¢des na economia.

> Analogamente, aqui as varidveis tiveram seu limite maximo determinado pelo desempenho
do Pais na dltima década. No que tange a taxa de investimento, nos permitimos estender além o
indice maximo (6timo). Tivemos como perspectiva o exemplo do México, que conseguiu obter
a taxa de 25,2% no periodo 2005-11, segundo o Valor Econémico, outubro de 2012.
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Resumo — Resumen — Abstract

Politica econémica brasileira frente a crise mundial recente: uma analise baseada
nas contribui¢es de Kaldor
Joanilio Rodolpho Teixeira, Danielle Sandi Pinheiro ¢ Panla Felix Ferreira

Neste trabalho avaliamos os resultados macroeconomicos recentes da economia brasileira
por meio de um instrumental analitico baseado em uma extensido geométrica e algébrica do
artigo seminal de Kaldor (1971), que levou a criacio do quadrado magico. Essa abordagem
permite a comparacio do desempenho pré-crise (2007-2008) e durante a crise (2009-2010).
Nossa andlise levanta algumas dividas sobre as medidas de politica econdmica adotadas na
busca por contornar a presente crise e reduzir obstaculos estruturais no processo de desenvolvi-
mento econoémico no Brasil. Concluimos que a complexidade da gestio macroecondémica tem
sido subestimada. No que tange as estratégias econdmicas, nossa abordagem estd centrada na
controvérsia entre export-led growth vs consumption-led growth.

Palavras chave: quadrado madgico; controvérsia Kaldoriana; gestdo governamental; crise
econbémica

Politica Econémica Brasilefia y la Reciente Crisis: una Analisis Basado em las
Contribuciones de Kaldor
Joanilio Rodolpho Teixeira, Danielle Sandi Pinbeiro y Paula Felix Ferreira

En este articulo evaluaremos el resultado macroeconomico reciente de la economia brasilefia,
por medio de un instrumento analitico en una extensién del trabajo seminal de Kaldor (1971),
que condujo a lacreacioén del Cuadrado Magico. Esta perspectiva permite la comparacion de los
indicadores anteriores (2007-2008) y durante (2009-2010) la crisis. Nuestro analisis plantea dudas
sobre la politica econémica adoptada por el gobierno, en el anhelo de aplacar la crisis actual y
reducir los obsticulos estrutucturales em el proceso de desarrollo econémico brasilefio.
Concluimos que la complejidad de la gestion macroeconémica ha sido subestimada. En lo que
toca a las estratégias economicas, nuestro enfoque se centra en el controverso tema de export-led
growth vs. consumption-led growth.

Palabras clave: cuadrado magico; controversia Kaldoriana; gestion econémica; crisis
economica

Brazilian Economic Policy and the recent world crisis: an analysis based on the
contributions of Kaldor
Joanilio Rodolpho Teixeira, Danielle Sandi Pinbeiro and Paula Felisxc Ferreira

In this paper we assess the recent macroeconomic results of the Brazilian economy through
an analytical instrument based upon an extension of Kaldor’s seminal work (1971), the “Magical
Square”. This approach allows us to compare the performance pre-crisis (2007-2008) and during
the crisis (2009-2010). Our analysis casts doubts on the economic policy implemented by the
government to address the present crisis and to reduce long-standing structural obstacles to
Brazil’s economic developments. We conclude that the complexities of macroeconomic
management have been underestimated. Concerning the common strategies applied on this
crisis, our study is based on the export-led growth and consumption-led growth controversy.

Keywords: magical square; Kaldorian controversy; economic management; economic crisis
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Os suportes de uma comunidade
virtual de aprendizagem: uma
experiéncia do Governo do
Estado de Séo Paulo, Brasil

Tania Tavares-Silva, Paulo Dias e Jos¢ Armando Valente

Introdugao

No ambito corporativo de uma instituigdo como a Escola de Governo e
Administragao Publica (Egap), da Fundacao do Desenvolvimento Administrativo
(Fundap), que se preocupa com a formacao de servidores da administragao publica,
as questoes de fundo que se colocam sao:

* Como capacitar grande nimero de servidores e proporcionar-lhes uma
aprendizagem continuada mediante cursos oz-/ne usando métodos e técnicas de
ensino que estejam de acordo com a especificidade da tarefa a ser realizada?

* Como incorporar, nos cursos baseados no paradigma da produ¢ao em
massa, suportes que contribuam para que o servidor seja capaz de construir, no
seu local de trabalho, as condi¢oes necessatias e propicias as mudangas profissionais

e de aprendizagem?

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (2): 223-247 abt/jun 2013 223



224

Nas instituigcbes governamentais
brasileiras, a implantacdo da Internet, além
de ter ajudado a obter respostas para essas
indagacdes, vem facilitando a aprendizagem
continuada dos servidores por intermédio
de capacitacoes on-line. Isso tem permitido
implantar uma nova abordagem de edu-
cacio, realizada no local de trabalho e com
varias vantagens, tanto para os servidores
quanto para o professor que ministra o curso
(VALENTE e TAVARES-SILVA, 2003).

Certamente, a evolucdao tecnoldgica
tem alcancado papel relevante no processo
de maturacio da Educa¢io a Distancia
(EaD) como uma alternativa no processo
de ensino e aprendizagem de grande
namero de alunos, como é o caso dos
servidores do Estado de Sao Paulo.

E é nesse contexto que as comunidades
virtuais de aprendizagem (CVA) sdo hoje
uma das ferramentas mais poderosas para
discutir ideias e construir conhecimento
atualizado, em que se somam as expe-
riéncias de muitas pessoas. Todavia,
conforme destaca Dias (2007), o objetivo
de uma CVA

esta para além do acesso a rede de
informacio, a qual, s6 por si, repre-
senta a entrada num ambiente enri-
quecido de materiais e conteudos, e
ndo propriamente um fator de mu-
danca e inovacdo para a aprendiza-
gem. O desenvolvimento da inova¢iao
no interior da comunidade realiza-se
através da capacidade de atribuir
sentido a estes materiais no ambito
do projeto da comunidade, contri-
buindo para esta finalidade os
processos de mediacio colaborativa
na experiéncia das figuracdes e
narrativas do conhecimento e¢ dos
contextos e praticas da sua aplicac¢ao
e utilizacdo (D1as, 2007, p.306).

Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de S&o Paulo, Brasil

Logo, nio basta somente o acesso a rede
de informacio, mas, sim, como essa rede
podera contribuir para desenvolver habili-
dades que interessam ao bom desempenho
do servidor em seu trabalho, além de de-
senvolver habilidades que tém a ver com a
possibilidade de continuar a aprender.

Assim, nossa proposta neste artigo sera
apresentar e discutir quais foram os
suportes que ampararam as CVA da
Fundap/Egap no petiodo de 2000 a 2012
e proporcionaram, com isso, a criagao de
um espaco de trocas de informagio, de
construcio do conhecimento e de apren-
dizagem significativa.

O que é a Fundap

A Fundap foi criada pela Lei n® 435,
de 24 de junho del1974, e teve seus esta-
tutos aprovados em 1976, data de sua
efetiva instalacao e do inicio de seus
trabalhos. Atualmente vinculada a Secre-
taria de Gestao Publica do Estado de Sao
Paulo, Brasil, a fundagao tem personali-
dade juridica de direito privado e dispoe
de autonomia técnica para executar suas
atividades; sua “missao institucional ¢ ga-
rantir um permanente movimento de atu-
alizagao das estruturas, procedimentos e
praticas administrativas” (Faria, 1997,
p. 192).

Para tanto, a Fundap/Egap repousa
sobre o seguinte tripé: ensino, desenvolvi-
mento organizacional e pesquisa.

A Fundap possui, em sua estrutura, a
Egap, que é um centro de capacitacio de
executivos do setor publico para o exercicio
da gestdo publica, com vistas ao aperfei-
coamento de profissionais capazes de
formular diretrizes e politicas governa-
mentais, de implementar e gerenciar
politicas, e de gerar e prestar bons servicos
publicos a sociedade.
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A metodologia educacional adotada na
capacitagdo enfatiza a pratica profissional,
a luz de conceitos e ferramentas que
ajudem a definir e superar os problemas
que afetam o desempenho do servigo
publico. Nesse sentido, a Fundap procura
manter estreita articulacio com instituicoes
e profissionais especializados que estejam
produzindo conhecimento e tecnologia de
interesse ao setor publico. A propria estru-
tura da Fundap favorece essa concepcio,
ja que a instituicdo opera como uma
“ponte” entre a administracio publica e as
instituicoes universitarias. Seu Conselho de
Curadores — instancia maxima de direcao
— é composto de representantes da
Fundacao Getalio Vargas (FGV), da
Universidade de Sao Paulo (USP), da
Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp) e da Universidade Estadual
Paulista (Unesp).

Até o ano de 2000, a Fundap/Egap
vinha realizando cursos de capacitag¢do
basicamente mediante agdes presenciais,
atendendo a uma pequena demanda de parti-
cipantes por curso. A partir dessa data,
pensando nos aspectos extremamente
importantes para o desenvolvimento de pro-
cessos educacionais com qualidade e consi-
derando que a tecnologia computacional esta
cada vez mais presente nos postos de traba-
lho dos servidotes publicos, a Fundap/Egap
iniciou estudos e agoes voltados a aplicagao
dos recursos das tecnologias de informacio
e comunicacao (TIC) na educacio.

O objetivo tem sido incorporar de
forma sistematica e permanente as TIC nas
atividades educacionais, principalmente na
EaD via Internet, com a finalidade de tornar
o participante um sujeito mais ativo no
processo de aprendizagem e de recolocar a
comunicag¢io interpessoal no centro dos
métodos da educacio, utilizando, para isso,
diferentes abordagens de EaD.

O que ¢ uma comunidade virtual
de aprendizagem

Para Dias (2007), o surgimento de uma
CVA acontece a partir da definicao nego-
ciada dos objetivos da aprendizagem, da
mediacdo colaborativa e do suporte do
grupo para as reestruturagdes das figu-
racoes do conhecimento.

Ainda conforme esse autor, o desafio
proposto pelas comunidades de aprendi-

“... existem nas
CVA uma forte
moral social e um
conjunto de
regulamentos nao
escritos entre os seus
envolvidos e nas
informagées que
circulam nesses
espagos.”

zagem “‘consiste na criagdo de uma peda-
gogia baseada na partilha, na exposi¢ao das
perspectivas individuais entre os pares e
na iniciativa conjunta orientada para a
inovagdo e a criagao” (Dias, 2007, p. 35).

Para Lévy (2000), Palloff e Pratt (2002),
a génese de uma CVA baseia-se na afini-
dade de interesses, de conhecimentos, de
projetos mutuos e de valores estabelecidos
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por meio de um processo de colaboragao.
Assim, as CVA sao hoje uma das ferra-
mentas mais poderosas para discutir ideias
e construir conhecimento, uma vez que se
somam as experiéncias de muitas pessoas.
Conforme destaca Palloff e Pratt (2002,
p. 47), uma comunidade de aprendizagem
estabelece-se quando “unem-se pessoas que
possuem interesses e objetivos similares, ou
seja, pessoas que ndo estdo conectadas por
acaso, como se verifica em outras areas do
ciberespaco”.

Ademais, verificamos, mediante nossa
pratica, que a palavra comunidade apresenta
uma diversidade de sentidos e conotac¢oes
emotivas. Percebemos que o que une os
participantes em uma comunidade nio é
sua estrutura, mas o estado de espirito e o
sentimento de pertencimento dos individuos
dessas comunidades.

No dialogo com Lévy (2000), observa-
se que as comunidades de aprendizagem
constituem-se nas relacOes interpessoais
impregnadas de emog¢oes, nao distantes e
frias. Em concordancia com Lévy (2000),
Tavares-Silva (2003) enfatiza que, nessas
comunidades, o importante ¢ resgatar a
funcionalidade da emocio! como condi-
¢do capaz de proporcionar circunstancias
adequadas aos anseios e desejos dos parti-
cipantes, tornando esses ambientes adap-
taveis aos seus integrantes e possibilitan-
do uma boa interface de comunicacio e
interacao.

Silva (1998, p. 95), por sua vez, com-
plementa esse argumento, ao afirmar que
a CVA ¢ um “espago de construgio (um
territorio simboélico) marcado pela exten-
sao e pela profundidade da interagio entre
os individuos de construir esse todo”.

Com isso, existem nas CVA uma forte
moral social e um conjunto de regulamentos
ndo escritos entre os seus envolvidos e nas
informagdes que circulam nesses espagos.

Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de S&o Paulo, Brasil

De acordo com Palloff e Pratt (2002),
as relacoes e os limites individuais e cole-
tivos estao ancorados em algumas regras
preestabelecidas e amplamente divulgadas,
dentre as quais se destacam: honestidade,
correspondéncia, pertinéncia, respeito,
franqueza e autonomia.

Nessas comunidades, ha um sistema
de valores e um cédigo de moral que
propotcionam aos seus membros um senso
de identidade e de pertencimento.

Percebemos também, com o olhar em
nossa pratica, que uma CVA s6 sobrevive
se houver um foco — afinidades de interes-
ses —, se houver participantes responsaveis,
unidos espontaneamente, compromissados, que
queiram aprender, envolvidos com a colabo-
ragdo (participacdo) e que objetivam um
empreendimento coletivo. Nesse espaco, nao
existem hierarquias, e a gestio do conheci-
mento deve ser uma preocupacao cons-
tante. Os participantes dessa comunidade
possuem zdentidade na pritica (reciprocidade
na colabora¢io e no trabalho continuo).

Todavia, os participantes, guando adultos,
aprendem quando o assunto, o foco, possui
um valor imediato, uma utilidade para
enfrentar problemas reais de sua vida
pessoal e profissional. Hsse foco cria cit-
cunstancias para o envolvimento, a presenga,
dos participantes e a visibilidade, pois eles
sabem que as informacOes estdo disponi-
veis no ambiente a qualquer momento.

Verificamos também, pela nossa pratica,
que os participantes passam a set “donos”
zelosos desses espacos e fazem de tudo para
que a chama das interagGes nao arrefeca e,
com isso, possam utilizar esse ambiente ao
longo dos anos (continuidade), ou seja, os
membros dessas comunidades tém compro-
misso de longo prazo com o seu desenvol-
vimento (eriagdo de valores).

Os participantes entendem que uma
comunidade de aprendizagem ¢é uma
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poderosa ferramenta de trabalho, pois
podem resolver os problemas do seu dia
a dia de trabalho por meio da contribuzgio,
de experiéncias dos colegas (diversidade
de talentos dos seus membros). Também
o interagir com os pares cria uma relagio
de confianga, amizade e bem-estar (pertenci-
mento).

Todavia, enfatizamos, com base em
nossa pratica, que a espontancidade pode
ndo ser o meio eficiente para gerar conbecimento.
Nesse caso, ¢ imprescindivel a presenca dos
mediadores téenicos e dos mediadores pedagdgicos.
O mediador deve ser um facilitador da
aprendizagem; deve estabelecer relagoes
dial6gicas e de parceria com os aprendizes;
deve procurar valorizar a bagagem de
conhecimento trazida por seus aprendizes.
Os mediadores criam circunstancias para
trabalhar melhor a informacao e isso gera
melhor qualidade de conhecimento. Nao
conseguimos vislumbrar uma comunidade
sem esses intervenientes, pois, caso
contrario, o “barco” pode afundar!

Além disso, as CVA da Fundap/Egap
possuem diferentes niveis de participagao.
Também verificamos que ha, como Wenger
(1998) acena, trés tipos grupais:

® um grupo nuclear (pequeno grupo que
tem como tonica a paixdo pelo que faz e,
consequentemente, possui grande envol-
vimento);

® um grupo com adesao completa (grupo que
¢ reconhecido pela comunidade, em virtude
de suas contribuicoes e envolvimentos, e
que define o andar da comunidade);

® um grupo com participacao periférica
(grupo que pertence a comunidade, mas
que tem menor envolvimento; em algumas
vezes, seus membros s20 novatos ou, entao,
nao tém envolvimento com a pratica).

Dessa forma, a sociedade do conheci-
mento e a emergéncia de uma nova
economia “informacional” e globalizada

demandam capital intelectual (CASTELLS,
1996), pessoas com competéncia para
participar ativamente, saber trabalhar em
grupo, pensar e criar solugdes para proble-
mas complexos, e aprender continuamente.
Hssa nova mentalidade deve permear todos
os cidadaos, produtores ou consumidores
de todos os segmentos sociais, incluindo o
setor publico.

Assim, é importante analisar as possi-
bilidades de aplicar o conceito de comu-
nidades de pratica no contexto dos setores
publico, privado e terceiro setor, uma vez
que elas se constituem em uma ferramenta
aglutinadora de a¢bes individuais e organi-
zacionais.

O desafio: como capacitar trés
mil servidores em um curso na
abordagem broadcast e criar
circunstancias para a construgio do
conhecimento via CVA

Como ja afirmado, até o ano de 2000
a Fundap/Egap vinha realizando cursos
de capacita¢do basicamente mediante acGes
presenciais, atendendo a uma pequena
demanda de participantes por curso.

A partir dessa data, pensando nos
aspectos extremamente importantes para
o desenvolvimento de processos educacio-
nais com qualidade, na educacdo conti-
nuada, e considerando que a tecnologia
computacional esta cada vez mais presente
nos postos de trabalho dos servidores
publicos, a Fundap/Egap iniciou estudos
e a¢oes voltados a aplicagao dos recursos
das T1C na educacio. O objetivo tem sido
incorporar sistematica e permanentemente
as TIC nas atividades educacionais,
principalmente na EaD via Internet, a fim
de tornar o participante um sujeito mais
ativo no processo de aprendizagem e de
recolocar a comunicagao interpessoal no
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centro dos métodos da educacio, usando,
para isso, diferentes abordagens de EaD.

Os primeiros cursos de EaD ofertados
pela Fundap/Egap foram baseados na
abordagem do estar junto virtual e no uso da
plataforma TelEduc (RocHa, 2002). O estar
Junto virtnal (VALENTE, 2009) prevé alto grau
de interacao entre professor e aprendizes, e
entre os proprios aprendizes. A Internet
proporciona os meios para que essas
interagOes sejam intensas, permitindo o acom-
panhamento do aluno e a ctiagio de condi-
¢Oes para o professor “estar junto”, ao lado
do aluno, vivenciando e auxiliando-o a
resolver seus problemas, porém virtualmente.

O TelEduc é um ambiente de suporte
a atividades de ensino e aprendizagem via
Internet, desenvolvido no Nucleo de
Informatica Aplicada a Educagiao (Nied) e
no Instituto de Computa¢ao da Universi-
dade Estadual de Campinas (Unicamp),
Sao Paulo.

Cada curso ofertado pela Fundap/
Egap, que utilizava o ambiente TelEduc
na abordagem estar junto virtual, envolvia
cerca de trinta participantes. Em 2002, a
Fundap/Egap foi consultada pela Secte-
taria de Gestao Publica do Estado de Sao
Paulo para realizar o Curso de Licitagao e
Gestao de Contratos, mediado por com-
putador, via Internet, para cerca de trés mil
servidores do Estado.

Dada essa demanda, surgiu o grande
desafio: como sair de cursos para trinta alu-
nos e partir para cursos com mais de trés
mil participantes, mas sem desperdicar o
potencial do aprendiz de interagir, pensar
e criar?

Esse desafio levou a uma série de
questdes tendo em vista a experiéncia com
as atividades de EaD da Fundap/Egap, que
primavam pela intensidade e qualidade da
interacio e, consequentemente, pelo
processo de construcio de conhecimento.
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Uma das questdes, por exemplo, era
como incorporar, nos cursos a distancia
destinados a um grande nimero de partici-
pantes, aspectos pedagdgicos que contti-
buissem para que o servidor fosse capaz
de construit, no seu local de trabalho, as
condi¢des necessarias e propicias as
mudancas profissionais e de aprendizagem?

A solugdo? foi a criacio de uma CVA
amparada pelos seguintes suportes:

® criacdo de um curso na abordagem
broadcast’;

* mediagdo pedagogica e técnica, a luz
do estar junto virtnal,

® efetiva contribuicdo dos participantes;

* aprendizagem continuada e
colaborativa.

Para atender a esse primeiro desafio, a
equipe de EaD da Fundap/Egap, como
ainda nio dispunha, em 2002, de uma
ferramenta de EaD para atender a um
grande numero de participantes, recorreu
a criatividade e passou a utilizar uma ferra-
menta estatica’, desenvolvida em paginas
HTML para abrigar o contesido programitico
de seus cursos.

Ao iniciarmos a construcao da ferra-
menta estitica (tutorial®), tinhamos a
seguinte preocupacio: o modelo educa-
cional homogéneo nio ¢ vivenciado por
todos os aprendizes da mesma maneira (0s
aprendizes diferem quando aprendem).

Assim, a construcao dessa ferramenta
estatica procurou contemplar as diversas
preferéncias de aprendizagem dos partici-
pantes, uma vez que alguns participantes
aprendem com textos e graficos; outros,
com imagens, filmes, analises de casos;
outros ainda, interagindo com os seus pares
em um ambiente de didlogo (comunidade)
etc. (CAVELLUCCY, s.d.). Percebemos que uma
unica forma de apresentar o conteudo do
curso (por exemplo, somente uma apos-
tila) nio atingiria a todos os participantes
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de igual maneira. A ferramenta possibilitou,
pois, contemplar diferentes dinamicas de
apresentacio do conteddo dos médulos e,
assim, atingir cada um dos estilos de apren-
dizagem.

As Figuras 1 e 2 mostram o cuidado
em contemplar diferentes formas de apre-
sentar o conteddo do curso (texto, figura,
pop-up’, sites etc.).

O tutotial compde-se de sete médulos’.
Cada moédulo organiza-se nos seguintes
subcampos: conteudo, tema, exercicios,
apontamentos, pesquisa e saiba mais. Além
disso, 0 curso conta com recursos extras:
ajuda, midiateca, glossario, créditos e
questoes interessantes®.

Embora sequencial, o participante
pode seguir essa ordem ou qualquer outra
que lhe parece mais conveniente (ndo ha
bloqueio de médulos que obrigue o partici-
pante a obedecer a sequéncia linear de
apresentacao dos modulos do curso).
Entretanto, em todos os modulos, os
assuntos estao relacionados e indicados por
meio de /inks, permitindo que o participante
retorne, quando necessario, aos conceitos
apresentados nos demais modulos. Todos
os médulos possuem a mesma estrutura,
o que facilita a navegac¢ao do participante
nos demais moédulos depois de ter nave-
gado em um modulo, conforme indicado
na Figura 3.

Como nio existe bloqueio de médulos,
o participante é o responsavel por seu
aprendizado e pode escolher por onde
comegar, quando, o que e como estudar.

Conforme mostra a Figura 3, cada
médulo contém doze exercicios (exce¢ao
para o Médulo 4, que conta com quatorze
exercicios). Esse curso disponibiliza 74 exet-
cicios em formatos diferentes (animacoes,
completar o texto, palavras cruzadas, arras-
tar palavras, ouvir uma musica ou assistir a
um filme etc.). Todas as alternativas dos

exercicios sao comentadas, possibilitando
que o participante aprenda com o seu erro.
A Tigura 4 mostra esse recurso.

Todavia, o objetivo da Fundap/Egap
era transformar a metodologia bem-suce-
dida do ambiente estatico em um ambiente
LMS dinamico, com um design mais limpo,
porém mantendo toda a facilidade de
navegacdo até entdo adotada e aprovada
pelos alunos (o segundo desafio
encontrado).

“..uma CVA
s6 sobrevive se
houver um foco;
no caso, a criagao de
um curso, na aborda-
gem broadcast,
contextualizado

e significativo.”

Além da criacdo do tutorial (conteudo
do curso), a Fundap/Egap customizou um
software livre — Snitz (http://forum.
snitz.com) —, que compreendeu a tradugao
do ambiente para o portugués, uma nova
configuracio de cores e a selecio e adap-
tagdo de alguns dos recursos oferecidos
pelo software; com isso, criou o espaco de
interacao (a CVA).

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (2): 223-247 abt/jun 2013

229



@ Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de S&o Paulo, Brasil

Fonte: Curso de Licitagdo Sustentavel Brasil, Fundap (2012)

Figura 1: Diferentes formas de apresentar o contetdo: texto e figuras

Fonte: Curso de Licitagdo Sustentavel Brasil, Fundap (2012)

Figura 2: Diferentes formas de apresentar o contetido: pop-up
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Fonte: Curso de Licita¢io Sustentavel Brasil, Fundap (2012)

Figura 3: Estrutura dos médulos do curso

Fonte: Curso de Licita¢io Sustentavel Brasil, Fundap (2012)

Figura 4: Diferentes formas de apresentar o conteudo: exercicios
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A seguir, veremos em detalhes os
suportes da CVA — do Curso de Licitacao
Sustentavel Brasil —, ofertados pela
Fundap/Egap em 2012,

O primeiro suporte da CVA:
curso na abordagem broadcast
(foco)

Verificamos, com o olhat em nossa
pratica, que uma CVA sé sobrevive se
houver um foco; no caso, a criagao de um
curso, na abordagem broadeast, contextua-
lizado e significativo, uma vez que os pat-
ticipantes (alunos), quando adultos,
aprendem se o assunto, o foco, possui um
valor imediato, uma utilidade para enfrentar
problemas reais de sua vida pessoal e
profissional.

Esse foco cria circunstancias para o
envolvimento, a presenca, dos participantes
e a visibilidade, pois eles sabem que as
informagdes estao disponiveis no ambiente
a qualquer momento.

A abordagem broadeast nao permite
nenhum tipo de interagdo com o aluno, mas
pode atingir grande nimero de aprendizes.
O modelo preocupa-se em como a infor-
magao ¢ armazenada, representada e, prin-
cipalmente, transmitida. O computador
torna-se, assim, poderosa ferramenta para
armazenar, representar e transmitir a
informacao. Essa abordagem baseia-se no
modelo tutorial, em que a informagao ¢
organizada de acordo com uma sequéncia
pedagdgica particulat’, sendo apresentada
a0 participante segundo essa sequéncia.

Assim, o conteudo ¢ preparado e ot-
ganizado previamente, para s6 depois de
pronto ser oferecido ao aprendiz, que nao
pode fazer nenhuma alteragdo. A interagao
do participante com o computador ocorre
por meio da leitura da tela ou mediante
uma teleconferéncia.
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Esse modelo nao nos fornece nenhuma
pista sobre o processamento da infor-
magao, isto ¢, ele ndo permite certificar-
nos de que o aluno esta processando a
informacao transmitida, nem diagnosticar
como a aprendizagem estd sendo
processada.

O grande desafio na concep¢io de
cursos ou programas de capacita¢ao, nessa
abordagem, ¢ o tratamento dado ao con-
teudo programitico. Deve existir a preo-
cupagdo com a linguagem extremamente
didatica e sedutora para o participante. A
énfase é mesclar teoria e pratica em total
sinergia com o fazer diario do participante.

Para Valente (2009), a limitacdo da
abordagem broadcast é a auséncia de
interacao entre mediador e aprendiz. Como
o mediador nio interage com o aluno, ele
ndo recebe nenhum retorno do aprendiz e,
portanto, nio tem ideia de como essa
informacao estd sendo compreendida ou
assimilada. Nesse caso, o aluno pode estar
ou atribuindo significado e processando a
informagio, ou simplesmente memori-
zando-a. O professor nio dispoe de meios
para verificar o que o aprendiz faz.

A Figura 5, a seguir, ilustra a aborda-
gem broadeast utilizando a Internet.

A abordagem broadcast é bastante
eficiente para disseminar informacio a uma
gama muito grande de alunos. No entanto,
essa proposta nao garante que o aluno
esteja construindo conhecimento.

A interacio do participante'

com o
conteudo consiste em ler a tela do curso
no computador, responder a perguntas,
buscar informacio em diferentes
materiais de apoio, ou mesmo fazer o
download de um documento que contenha
todo o conteudo tratado em um maodulo.
HEssa abordagem nao fornece pistas sobre
o processamento da informacio, isto ¢,
ela ndo permite certificar-nos de que o
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Fonte: Fundap/Egap (Sio Paulo, Brasil)

Figura 5: Abordagem broadcast de EaD, utilizando a Internet

aluno esta processando a informacao
recebida, nem diagnosticar como a apren-
dizagem esta ocorrendo.

Para contornar essas limitacoes, a
solucio encontrada pela Fundap/Egap foi
desenvolver uma ferramenta na aborda-
gem broadeast porém com diferenciais na
preparacio do material didatico (abor-
dagem broadeasi) e com a introdugao da
CVA a do
contextualizado' e do estar junto virtual
(VALENTE, 2009).

Assim, vale ressaltar que a abordagem
broadcast adotada pela Fundap/Egap nio
pressupoe um conteudo fechado, ja que

luz construcionismo

o curso tem as informacdes atualizadas
sistematicamente, pois a comunidade
realimenta o tutorial, num processo con-
tinuo, que retorna para a comunidade,
favorecendo, também, a gestio do
conhecimento em governo.

Os unicos pré-requisitos minimos
indispensaveis, para o servidor, sdo: saber
navegar na Internet; usar regularmente o
correio eletronico; ter pratica com editor de
textos; e saber baixar arquivos (fazer download).
Além disso, quanto a infraestrutura compu-
tacional, o participante deve ter acesso regular
diario a Internet, com conexao estavel, e o
equipamento a ser utilizado deve dispor de
um navegador ¢ um programa de correio
eletronico instalados.

A Figura 6 ilustra a segunda pagina de
abertura do Curso de Licitacio Sustenta-
vel Brasil, mediado por computador e via
Internet, ofertado pela Fundap/Egap em
2012".

O grande desafio na montagem do
curso — na abordagem broadeast — foi o
tratamento dado ao conteudo programatico,
com uma linguagem extremamente didatica
e sedutora para o participante; o curso
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mescla teoria e pratica em total sinergia com
o fazer diario do servidor, a fim de promo-
ver o processo de ensino e aprendizagem, e
manter a motivacao dos participantes.

Para isso, houve o cuidado em con-
templar as varias preferéncias de aprendi-
zagem no conteudo programatico do curso
(imagens, textos, desenhos, graficos, casos
praticos, exercicios, pesquisa, filmes,
interacdo etc.).

Conforme mostra a Figura 7, a seguir,
o curso contém uma estrutura modular
(sequéncia pedagogica particular), com a
finalidade de poder atender a uma clientela
bastante heterogénea, desde os servidores
que comeg¢am a trabalhar em determinada
area (conforme o foco de cada curso), até
0s que precisam ou queiram atualizar-se.

O cutso nao oferece, portanto, como
faz a maioria dos cursos tradicionais,
“ptimeiramente” a apostila'* com cerca de
vinte a trinta paginas por médulo, uma vez

Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de S&o Paulo, Brasil

que sabemos que cada participante traz um
referencial tedrico e pratico. Assim, enten-
demos que o participante traz algo para o
curso e, com isso, ele poderd desejar
explorar os médulos conforme a sua
necessidade.

Nio existe bloqueio dos médulos do
curso. Dessa forma, o participante pode
optar ou pela sequéncia pedagbgica
sugerida pelo curso, ou qualquer outra que
lhe pareca mais interessante.

O participante é responsavel por seu
aprendizado e pode escolher por onde e
quando comecgar, o que estudar e a maneira
em que prefere fazé-lo.

O material de apoio do curso ¢ organi-
zado em uma sequéncia de maédulos,
planejada por critérios pedagogicos; cada
modulo esta organizado nos seguintes
subcampos:

* Conteudo, que apresenta os assun-
tos do mdédulo, o nimero de exercicios

Fonte: Curso de Licita¢io Sustentavel Brasil, Fundap (2012)

Figura 6: Segunda pagina de abertura do curso
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propostos, o numero de casos praticos e o
nimero de paginas da apostila (saiba mais).
Informa também a autoria do médulo.

* Tema, o qual traz uma sintese dos
assuntos trabalhados no maédulo.

* Exercicios, propostos para que o
participante do curso aplique e retenha
novos contetdos/informacdes.

* Apontamentos, subcampo que
fornece, em topicos curtos, os principais
conceitos tratados em cada moédulo do
curso. Os apontamentos sio 0s assuntos
relevantes do modulo. Esse item possui,
no maximo, duas rolagens de pagina.
Representa aquilo que o participante nao
pode esquecer, ou seja, o participante nao
pode sair do médulo sem saber os
contetddos abordados nos apontamentos.

* Atividades Complementares, as
quais apresentam exemplos tedricos ou
praticos sobre o contetdo programatico do
curso.

* Pesquisa, subcampo que indica
referéncia bibliografica sobre determinado
moédulo e apresenta sugestoes de ende-
recos interessantes a visitar, na Internet.
A pesquisa ajuda o participante a fazer
um aprofundamento do conteido do
modulo, caso ele tenha interesse durante
ou apos O curso.

* Saiba Mais, que traz uma apostila
em formato PDE, contemplando todas as
informacoes do modulo.

O curso oferece também espagos de
apoio, como comunidade, fale conosco,
glossario, midiateca, questdes interessantes,
ajuda e créditos, conforme ilustrado na
Figura 7.

O Fale Conosco permite ao participante
obter informacdo sobre a parte adminis-
trativa do curso (informa quando o parti-
cipante podera acessar o curso, resolve
problemas de navegacio e duvidas sobre a
certificagdo). No Fale Conosco, o participante

Fonte: Curso de Licitacio Sustentavel Brasil, Fundap (2012)

Figura 7: Estrutura dos médulos do curso
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nao pode tirar davidas sobre o conteudo
programatico do curso.

O Glossdrio contém os principais
termos empregados em todos os médulos
do curso, com defini¢oes compiladas ou
elaboradas por especialistas.

A Midiateca ¢ uma biblioteca virtual.
Contém material de leitura complementar
indicado por mediadores e participantes.

Questies Interessantes sio questoes
colhidas pelo mediador técnico respon-
savel pela comunidade, com base na
interacdo dos participantes nos féruns da
CVA. Essas questdes sao colhidas apds o
fechamento de cada férum (gestao da
informacao).

O subcampo Créditos, pot sua vez, apre-
senta a equipe multidisciplinar do ambiente
de capacitacdo (autores e mediadores).

No inicio de cada més, uma nova turma
acessava o ambiente de aprendizagem
(curso e comunidade). Cada turma, com
no maximo trezentos participantes, podia
realizar o curso durante, no maximo, trés
meses. Entretanto, apds o encerramento do
curso, os participantes manifestavam inte-
resse de continuar a ter acesso 2 CVA, como
em outras comunidades ofertadas pela
Fundap/Egap.

Comprovamos, pois, que o suporte da
“aprendizagem continuada” ¢ fundamental
em uma CVA. A ideia ¢é tornar esse espago
disponivel aos servidores em seu dia a dia
de trabalho, como um meio de aprimorar
seus conhecimentos técnicos e seu desem-
penho profissional.

O segundo suporte da CVA:
mediagao técnica e pedagogica, a
luz do estar junto virtual

Existe significativa diferenca entre
mediacdo técnica e mediaciao pedagogica,
conforme postula Tavares-Silva (2000).
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Os mediadores técnicos® sao conhecedores
do contetdo programatico do curso,
contudo, para além disso enfatizam o
surgimento de novas relagbes em detrimento
da classica relacao mediador-aluno. A inter-
venciao do mediador técnico deve ir ao
encontro da proposta que procura rompet
e superar o paradigma da contradicao
mediador-aluno (modelo conducionista).

Nesse espaco, todos — aprendizes e
mediadores técnicos — detém conheci-
mentos especificos, diferenciados e rele-
vantes. Todos sdo coautores e coprodutores
do seu préprio conhecimento e, também,
ambos sdo coautores e coprodutores do
que esta sendo produzido e incorporado
20 ambiente, em um movimento continuo
e recursivo. Assim, o mediador técnico é o
organizador da troca de ideias, em vez de
detentor do conhecimento ou de instrutor,
e os aprendizes passam a ter um papel mais
ativo ao explicitar seus conhecimentos e
ao revelar seus talentos. O mediador
técnico ¢ diferenciado por ser a pessoa
portadora de uma intencionalidade peda-
gobgica, a qual deve preservar os objetivos
originais do curso (o barco tem um
timoneirol).

Os mediadores pedagdgicos nao siao
“conhecedores” do contetdo progra-
matico, mas tém a funcdo de facilitar a
ambientac¢ao dos alunos no curso (apresen-
tam os foruns de discussao, incentivam a
interacdo nesses foruns, auxiliam os alunos
para que postem contribui¢oes conforme
o conteudo proposto em cada férum etc.),
ou seja, os mediadores pedagdgicos auxi-
liam o mediador técnico a conduzir os espa-
cos de discussio.

Ainda conforme Tavares-Silva (20006),
os mediadores pedagogicos, além de auxi-
liarem o mediador técnico a conduzir os
espagos de discussdo, tém o papel de
resgatar a funcionalidade da emog¢io como

Revista do Servigo Publico Brasilia 64 (2): 223-247 abt/jun 2013



Tania Tavares-Silva, Paulo Dias e José Armando Valente

condicdo capaz de proporcionar circuns-
tancias adequadas aos anseios dos partici-
pantes, tornando esse ambiente adaptavel
a0 aluno e possibilitando uma boa interface
de comunicagido e interacdo; porém, sem
nunca perder o foco do curso, o controle,
o gerenciamento e a animagao geral do
ambiente de aprendizagem.

Vale enfatizar que as atuacdes dos
mediadores — pedagbgicos e técnicos —
estdo amparadas na abordagem do estar
Junto virtual*, na qual o aprendiz é estimu-
lado a desenvolver uma atuagio respon-
savel e autbnoma, sendo pedagogicamente
apoiado e orientado pelos mediadores
dentro dos propdsitos estabelecidos, pois
nao se objetiva ter um aluno autodidata,
que nio conta com uma proposta peda-
gogica e didatica para o estudo, como alerta
Litwin (2001).

Destaca-se, na abordagem estar junto
virtnal, a atuacio dos mediadores; no
entanto, acima de tudo, deve-se dar atencao
especial ao fundamental papel dos apren-
dizes, para os quais:

A mediaciao pedagogica enfrenta o
desafio de criar situagdes que propi-
ciem a presenga virtual por meio de
acompanhamentos, intera¢des e orien-
tacoes que aproximam professores e
alunos, fazendo com que os alunos
assumam o papel de mediadores dos
proéprios colegas e desenvolvendo a
autoaprendizagem e a aprendizagem
dos seus pares. (BEREHENS, apud
Moran, 2000, p. 82)

Para Dias (2007, p. 35), o desatio nessa
abordagem ¢ a “criagdo de uma pedagogia
baseada na partilha, na exposicao das pers-
pectivas individuais entre os pares e na
iniciativa conjunta orientada para a ino-
vacio e criacao’.

Nesse sentido, o estarjunto virtual é a abor-
dagem que oferece maiores condi¢oes para
implantar situacdes de construcao de conhe-
cimento, mas ela exige o envolvimento, o
acompanhamento ¢ o assessoramento
constantes do participante por parte da
mediacio técnica e da mediacao pedagogica.

A Figura 8, a seguir, ilustra a abor-
dagem do estar junto virtual a partir da
abordagem do construcionismo contextua-
lizado'” utilizando a Internet.

Hssa ¢, sem duvida, a abordagem de
maior custo, pois pressupoe acompanha-
mento permanente dos aprendizes por
meio da mediacio, pedagogica e técnica.

Portanto, a abordagem estar junto virtual
nao representa o paradigma conducionista,
tutorial, mas enfatiza as interacdes do
mediador com os aprendizes, priorizando
sempre as condi¢des para a construcio de
conhecimento.

O terceiro suporte da CVA:
participantes (alunos) responsaveis
e envolvidos

Os participantes (alunos) sdo responsa-
veis pelo surgimento de um novo tipo de
relacio, muito diferente da classica relacao
professor-aluno. Essa nova relacdo repre-
senta uma outra forma de comunicagao e
enfatiza a intera¢do participante-participan-
te. Os participantes devem entender que 0s
mediadores serdo facilitadores do processo
de ensino e aprendizagem e nio
“entregadores” da informacio. Eles devem
estar cientes de que o mote da comunidade
¢ a interagdo participante-participante.

Na comunidade, hd uma divisao de
responsabilidade, bem como posicio de
igualdade entre mediadores e participantes.
O participante deve modificar sua atitude
para vir a ser um agente de busca e cons-
trucio do conhecimento, tornando-se
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coautor de seu aprendizado pessoal e
profissional, uma vez que da a sua opiniao
a cada questao apresentada. Cada partici-
pante é responsavel pela construgiao do
conhecimento de forma auténoma e de
acordo com sua disponibilidade e ritmo
pessoal. O importante ¢ despertar em todos
— participantes e mediadores — a correspon-
sabilidade pelo processo de construcdo do
conhecimento.

O quarto suporte da CVA:
aprendizagem continuada

Conforme ja afirmado, mesmo apés o
encerramento do curso, os participantes
manifestavam interesse em ter acesso a
comunidade de aprendizagem do curso.

Fonte: Fundap/Egap (Sio Paulo, Brasil)

Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de S&o Paulo, Brasil

A ideia € tornar esse espag¢o disponivel aos
servidores em seu dia a dia de trabalho,
como um meio de aprimorar seus conhe-
cimentos técnicos e seu desempenho pro-
fissional.

E nesse cenario e com base nos recut-
sos desctitos que a Fundap/Egap propot-
ciona, por meio desse suporte, uma
capacitagao continuada e permanente, que
valoriza o servidor e elimina a cultura da
escolarizacao formal cldssica, como
passaporte Gnico, para a sua capacitagao.
Hsse suporte possibilita a valorizacdo de
sua autoestima, melhoria do servico e
melhores oportunidades no mercado de
trabalho.

A aprendizagem continua e permanente
fornece aos participantes os instrumentos

Figura 8: Abordagem de EaD que implementa o modelo do construcionismo

contextualizado
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essenciais de que necessitam para participar
ativamente da sociedade globalizada, uma
vez que sabemos que a capacitacio do
individuo nao pode ser pensada como algo
que acontece entre os muros de uma escola.

Todavia, os ambientes que oferecem
uma aprendizagem continuada de quali-
dade devem atentar para varios aspectos
determinantes, entre eles:

® que o participante tenha predispo-
sicao para aprender;

® que o ambiente de aprendizagem seja
adequadamente organizado e exista inter-
veniente, agente de aprendizagem, que
possa ajudar os participantes N0 processo
de aprender;

® que o individuo, ao aprender, utilize
a sua experiéncia de vida e os seus conheci-
mentos adquiridos e, com isso, dé novos
significados a atribuicao da informacgao
adquirida e, consequentemente, converta
essa informacio em conhecimento';

® que a énfase seja “nio” na trans-
missao da informacio, mas na discussao
em grupo, no compartilhamento da infor-
magao, no cultivo da heterogeneidade de
ideias e experiéncias; especificamente,
nesse curso, testes e provas sao abolidos
e a certificacao é opcional® e de participa-
e
avaliagdao da aprendizagem, pois sabemos que
os métodos tradicionais de avaliacio

; ou seja, nesse curso nio ¢ feita a

(testes e provas, por exemplo) nao sio,
muitas vezes, métodos eficientes para
avaliar a aprendizagem (entretanto, caso
o cliente — demandante do curso — solicite
critérios de certificacdo tradicionais, como
provas, a Fundap/Egap atenderd a essa
demanda);

® que os mediadores, agentes de apren-
dizagem, sejam desafiadores, e nio sé
transmissores da informacao, e contribuam
para o desenvolvimento cognitivo, afetivo
e social dos participantes;

® que o ato de aprender seja contro-
lado pelo participante que quer conhecer
mais e ¢ motivado pelo prazer de satisfazer
suas necessidades e interesses;

® que o incentivo a colaboracio leve a
satisfacdo de ser util, de poder ajudar os
colegas, de poder resolver problemas e,
muitas vezes, de realizar tarefas sofisticadas;
isso gera o sentimento de empowerment (sen-
sa¢ao de que podem desenvolver algo con-
siderado quase impossivel e, 0 mais impor-
tante, de compreenderem como foi
realizado). Esse tipo de sensacao nio ¢ en-
contrado nos ambientes educativos tradici-
onais.

Considerando, como explicitado
acima, que os métodos tradicionais de
avaliacao nao s3o, muitas vezes, métodos
eficientes para avaliar a aprendizagem,
entendemos que a avaliagio da apren-
dizagem ¢é:

1) Ter um olhar na dimensao znteracio-
nista e social.

2) Respeitar os diversos estilos de
aprendizagens e as diferencas individuais
(CaveLLucgy, s.d.).

3) Entender que nio consiste em
reprodugdes da realidade e, sim, uma
interpretacao do mundo prépria de cada
individuo, da estrutura do organismo, da
sua constituicdo fisica, das percep¢des
sensoriais, da forma como experimenta e
delineia os objetos (MORAES, 2004).

4) Refletir e aprender a respeitar o
“siléncio virtual” no contexto do grupo
de discussdo via rede. Para Gongalves
(2003), é necessario que se tenha abertura,
mais receptividade nesses momentos.
Ignorar o siléncio diante do que nao esta
sendo comunicado pode ser uma postura
sabia, produtiva, diante do siléncio, ou
uma postura esterilizante, que exige
resposta rapida e que pode ser reflexo da
ansiedade do professor/tutor/moderador.
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5) Perceber a importancia do erro nos
processos de ensino-aprendizagem. De
acordo com Moraes (2004), o erro é um
estagio do processo de construcao do
conhecimento, uma vez que tepensat o etro
¢ investigar sua corre¢ao; o individuo
retroage e realimenta o seu processo de
construc¢io e corrige os desvios.

6) Entender que o ato de aprender nao
ocorre em funcio dos estimulos externos
por uma cadeia linear — causa-efeito. Con-
forme ressalta Moraes (2004), a aprendi-
zagem ¢ um processo circular interativo e
recorrente, que ocorre dentro de uma rede
neuronal estruturalmente aberta, mas
organizacionalmente fechada e que
provoca mudancas de condutas, de acordo
com a historia de interacbes recorrentes
entre o sistema vivo e 0 melo.

7) Compreender que nio existe uma
correspondéncia direta entre uma boa
discéncia ¢ um bom resultado docente
(MORAES, 2004).

8) Respeitar a diversidade que favorece
a flexibilidade. A diversidade de um sistema
de avaliacio estd mais de acordo com o
contexto, métodos e tratamentos curticu-
lares variados e flexiveis (MORAES, 2004).

9) Adotar um processo de auto-orga-
niza¢io”, que implica mudanca de
conduta, é processual, continuo no tempo
e que valoriza a etapa intermediaria.
Segundo Moraes (2004), o aluno, ao se
autoavaliar, estara automaticamente em um
processo de autoformacio, de desenvolvi-
mento e de aprendizagem. Nesse caso, a
avaliagdo ¢ um instrumento importante
para o desenvolvimento da autoestima e
conquista da autonomia. Ressalta ainda
Moraes (2004) que as situagées imprevistas
e os objetivos nao planejados sao elementos
importantes para o conjunto de uma boa
avaliacdo e para futuros ajustes desse
processo.

Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do Governo do Estado de S&o Paulo, Brasil

10) Priorizar um processo de incentivo
e motivacdo, ¢ de acompanhamento do
aprendiz em todo o seu processo de apren-
dizagem. Segundo Masetto (2003),
vivenciamos praticas de avaliacao da apren-
dizagem como identificadoras de resul-
tados obtidos e nao como incentivo a
aprendizagem. Além disso, essa avaliacao
nao podera vir ao final de determinada
etapa e apenas representada pot uma nota.
Representa um feedback continuo e
recursivo entre formador e aluno
(MasgerTO, 2003).

Conclusoes

Com a criacao de uma CVA, é ofere-
cida a possibilidade de se organizar um
espaco de colaboragio, para discutir os
conteudos do curso e resolver problemas
do dia a dia de trabalho dos servidores.
Com isso, tal facilidade explora os poten-
ciais da Internet com vistas a poder criar
espago e condicOes para que se estabele-
cam redes de aprendizagem colaborativa,
nas quais é possivel trocar informacdes e
experiéncias, e partilhar ideias ou tarefas
entre servidores que trabalham em ativi-
dades assemelhadas. A intencao ¢ permitir
que os servidores adotem novas posturas
ou praticas que promovam a tomada de
consciéncia e, entio, mudem o modo de
compreender o que fazem e, até mesmo,
como aprendem.

Embora os cursos possam, na abot-
dagem broadeast, atingir grande nimero de
participantes, eles nao tém mecanismos que
garantam o maximo rendimento da
formacao obtida, isto é, individuos com
autonomia intelectual, pensamento critico,
capacidade de equacionar e resolver
problemas, disposi¢do para oferecer
sugestOes e opinides, iniciativa e capacidade
de organizar-se para cumprir as tarefas no
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tempo e nas condi¢bes necessarias para o
melhor aprendizado.

Para que essas habilidades e compe-
téncias sejam adquiridas, é necessario
incrementar as atividades previstas na abor-
dagem broadeast com outras atividades,
como a CVA. A comunidade passa a ser o
espago para a interagdo do grupo, local
onde sio trocadas informacdes e encami-
nhadas duvidas do dia a dia de trabalho.

A comunidade, porém, nao se forma
ou se mantém de modo espontaneo. Ela
necessita ser cultivada e incentivada, por
intermédio de mediadores que atuam e se
dedicam fundamentalmente a solidificar a
participa¢iao de todos os envolvidos no
curso. Em geral, as estratégias adotadas
pelos mediadores, para desencadear a
integracao e estabelecer a familiaridade
com 0s recursos técnicos, tém resultados
satisfatérios nas primeiras semanas e ao
longo do curso, com tendéncia de forta-
lecimento das relagdes interpessoais num
clima solidario, cordial, de aceitacio e, por
fim, de seguranca.

Contudo, para que esse espago possa
sobreviver, ¢ indispensavel a figura do
formador, nao como Gnico responsavel
pelo processo de ensino e aprendizagem,
mas como individuo que assume uma
posicdo de igualdade ao lado dos demais
participantes do ambiente e entende que
todos — participantes e formadores — detém
conhecimentos especificos, diferenciados
e relevantes. Ele ¢ diferenciado por ser a
pessoa que tem uma intencionalidade
pedagodgica e que deve preservar os obje-
tivos originais do curso — o barco tem um
timoneiro!

A partir do momento em que se esta-
belece a confianca e a comunidade comeca
a ser fortalecida, ¢ possivel identificar
alunos (participantes) que sao verdadeiros
especialistas (talentos) e que passam a

assumir a responsabilidade de interagir e
ajudar os colegas. Com efeito, participantes
e formadores passam a ser coautores e
coprodutores do seu proprio conhecimento
e, também, ambos sdo coautores e copro-
dutores do que estd sendo produzido e
incorporado ao ambiente, em um movi-
mento continuo e recursivo.

As intervencdes dos mediadores tém
a funcao de facilitar o processo de ensino
e aprendizagem, incentivar a interagao nos
téruns de discussio e auxiliar o participante
a descobrir seu potencial intelectual. Esta-
belecem relacbes entre as varias areas de
conhecimento, conexoes relevantes entre
os participantes ¢ os mediadores. Além
disso, as intervencdes dos mediadores tém
o papel de resgatar a funcionalidade da
emo¢io como condi¢ao capaz de propor-
cionar circunstancias adequadas aos
anseios e desejos dos participantes, tornan-
do esse ambiente adaptavel ao aluno e
possibilitando uma boa interface de comu-
nicag¢do e interacdo; porém, sem nunca
perder o foco do curso, o controle, o
gerenciamento e a animacdo geral da
comunidade.

Na comunidade, o participante (aluno)
tem que modificar a sua atitude para vir a
ser um agente de busca e constru¢ido do
conhecimento, tornando-se corresponsavel,
coautor do seu aprendizado pessoal e
profissional. Cada participante ¢ respon-
savel pela construcao do conhecimento, de
forma autonoma e de acordo com sua
disponibilidade e ritmo pessoal. Nesse
contexto, o participante pode colocar tanto
suas davidas quanto os conhecimentos de
que dispoe e, portanto, pode ser a0 mesmo
tempo aprendiz e auxiliar do processo de
aprendizagem do colega.

A criagao da CVA, associada a um
curso que utilize a abordagem broadcast,
propicia um ambiente de aprendizagem
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rico e permite que se entendam os
diferentes papéis que mediadores e parti-
cipantes passam a desempenhar. Ademais,
faz com que se possam identificar, entre
os participantes, talentos que passam a ter
papel fundamental na manutencao da
comunidade virtual, e nao sé nela, mas na
proépria estrutura do governo, que, por
intermédio dessa acao de formacio, conse-
guiu identificar diversos servidores com
alto grau de especialidade (expertise).
Essa experiéncia mostra que o conhe-
cimento que o governo quer incrementar
encontra-se, de algum modo, imerso em
sua propria estrutura. Os especialistas exis-
tem, porém estdo incognitos e, possivel-
mente, ignorados. A criagio da CVA pode
ser a grande oportunidade de o governo
resgatar o potencial intelectual e humano
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de seus servidores, valorizando a capaci-
dade de pensar, de criar e de se relacionar
que eles detém.

Por fim, percebemos que a economia
globalizada expbe a sociedade e as
empresas a uma competicdo acirrada e,
nesse contexto, um dos elementos estraté-
gicos dos setores publico e privado estara
no dominio de saber trabalhar em comu-
nidades virtuais, como uma alternativa de
aproveitar e aglutinar o aprendizado dos
envolvidos. As interacdes sociais virtuais
(CVA) tém o poder de construir, por meio
do compartilhamento das informagdes e
das experiéncias de seus membros,
solucodes inovadoras para a sociedade
como um todo.

(Artigo recebido em: maio de 2013. Versao final
em: junho de 2013.)

Notas

! Piaget (1980) defende que a inteligéncia possui dois aspectos: o cognitivo e o afetivo. Esse

autor considera improvavel encontrar o comportamento oriundo da afetividade sem nenhum
aspecto cognitivo. Porém, os fatores afetivos e cognitivos sao indissociaveis no comportamento.
Para o aprendiz desenvolver o conhecimento, ¢ necessario haver interesses intrinsecos. Quando
o individuo inicia o processo de construciao de conhecimento, ele experimenta estados de pra-
zer, ansiedade, fadiga, esforco, aborrecimentos, desapontamento etc. Assim, para Piaget (1980),
os aspectos afetivos tém influéncia no desenvolvimento intelectual de uma pessoa.

% Essa solugao — comunidade virtual de aprendizagem como apoio a uma capacitagio — foi
vencedora do Prémio Mario Covas — 2008: “Comunidade Virtual de Aprendizagem Satde: criando
uma rede ‘viva’ de colaboradores na area da satde”. Categoria: Inovacao em Gestao Publica. Para
detalhes a respeito, consulte Prémio Mario Covas em http:/ /www.premiomatiocovas.sp.gov.bt/
2012/index.html.

? Na abordagem broadeast, os meios tecnoldgicos sio utilizados patra apenas transmitit infor-
magao aos aprendizes. O contetdo do curso foi preparado e organizado previamente, para sé depois
de pronto ser oferecido ao participante, que nao pode fazer nenhuma alteracao. Entretanto, o Curso
de Licitacao Sustentavel (oferecido em 2012), na abordagen: broadcast, apresenta um diferencial que é a
comunidade virtual de aprendizagem, um espago que permite a interagdo entre participantes e
formadores. Assim, caso o participante sinta necessidade de interferir no contetido do curso, ele deve
discutir na comunidade (com os mediadores e colegas) e, se houver pertinéncia, o conteido sera
alterado pela coordenagio do curso, uma vez que o conteido do curso estara sempre em construcao!
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* O contetudo do curso é organizado em uma sequéncia de médulos, planejada por critétios
pedagdgicos; cada moédulo estd organizado nos seguintes subcampos: contetdo; tema; exercicios;
apontamentos; atividades complementares; pesquisa; e saiba mais (campos estaticos). O curso
oferece também espacos de apoio, como comunidade, fale conosco, glossatio, midiateca, questdes
interessantes, ajuda e créditos.

* No tutorial, o contetido do curso é apresentado por médulos sequenciais.

S A pop-up é uma janela extra que se abre no navegador ao visitar uma pagina web ou a0
acessar uma hiperligagdo especifica.

7 Médulo 1: Contratagdes ambientalmente sustentiveis; Médulo 2: Aspectos juridicos;
Médulo 3: Prestagdo de servigos terceirizados; Modulo 4: Aquisicio de materiais; Médulo 5:
Obras e servigos de engenharia; Médulo 6: Responsabilidade social; e Médulo 7: Meio ambiente,
sociedade e sustentabilidade.

¥ Veja a descricio desses recursos na secio “O primeiro suporte da C17A4” deste artigo.

? O conteado do curso é organizado em uma sequéncia de médulos, planejada por ctitétios
pedagogicos (bom exemplo ¢ a compara¢io com uma “casca de cebola”); cada médulo compde-
se de subcampos: contetido; tema; exercicios; apontamentos; atividades complementares; pesquisa;
e saiba mais. O curso oferece também espagos de apoio, como comunidade, fale conosco, glossario,
midiateca, questoes interessantes, ajuda e créditos.

1O aluno é chamado de participante nos ambientes de aprendizagem a distancia da Fundap/
Egap.

O construcionismo contextualizado significa que a construgio do conhecimento baseia-se na
realizacdo concreta de uma agdo que produz um resultado palpavel (um artigo, um projeto, um
objeto) de interesse pessoal de quem produz. B contextualizado porque o produto (a construcio) esta
vinculado a realidade da pessoa ou do local onde vai ser produzido e utilizado (VALENTE, 1999).

'2Essa abordagem oferece condi¢oes para implantar situagdes muito favordveis para a cons-
trugdo do conhecimento e exige do participante envolvimento, acompanhamento e assessoramento
constantes. Com base em situa¢Ges praticas e concretas, mediadores e participantes podem
iniciar, conjuntamente, a interaprendizagem e, por intermédio dessas relagoes intersubjetivas,
produzir uma forma auténtica de reflexdo e agao. Assim, nesse ciclo de pensar-agir e agir-pensar,
toda a comunidade pode, afinal, comegar a refletir sobre seu fazer diario.

 Endereco do curso: http:/ /www.governoemrede.sp.gov.bt/ead/lictsustentavelbr/index.htm

! Note que, na estrutura de navegacio dos médulos, a apostila (saiba mais) € o dltimo item,
a0 contrario, repita-se, da maioria dos cursos tradicionais.

15 Os mediadores técnicos sio geralmente os autores do contetido programitico do curso e
também tém o encargo de mediar a comunidade durante trés horas dirias. Nas CVA da Fundap/
Egap, o aluno recebe um retorno (feedback) em até 24 horas.

' Assim, o estar junto virtual é uma abordagem que favorece a aprendizagem, fundamental
para a criacio de comunidades virtuais de aprendizagem, e estimula a atuagdo do aprendiz como
coautor desse processo de construgao.

7O construcionismo contextualizado significa que a construcio do conhecimento baseia-se na
realizacdo concreta de uma a¢dao que produz um resultado palpavel (um artigo, um projeto, um
objeto) de interesse pessoal de quem produz. B contextualizado porque o produto (a construcio) esta
vinculado a realidade da pessoa ou do local onde vai ser produzido e utilizado (VALENTE, 1999).

'8 Para Valente (2009, p. 1), “o conhecimento construido ¢ o produto do processamento, da
interpretacao, da compreensao da informacao. E o significado que atribuimos e representamos
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em nossa mente sobre a nossa realidade. E algo construido por cada um, muito préprio e
impossivel de ser passado — passamos informagao que advém desse conhecimento, porém nun-
ca o conhecimento em si”.

' Para o adulto, a vontade de aprender nio pode ser explicada somente por mudanca de
conduta em decorréncia de um estimulo externo. Para aprender, o adulto interpreta a realidade
de acordo com a sua historia e, a partir dessa interpretagdo, passa a internalizar algo (o produto
da significa¢do); sdo os fatores de ordem interna que criam circunstancias para ele se motivar a
aprender (autorrealiza¢do, autoestima, qualidade de vida etc.).

2 A certificacio do Curso de Licitacio Sustentivel Brasil ¢ de participacio e opcional. O

participante que desejar certificar-se devera realizar todos os médulos do curso e participar
ativamente da comunidade virtual de aprendizagem, com o envio de mensagens significativas
de contetdo técnico (conteudo do curso), no periodo de dois meses de vigéncia de sua turma.
Mensagens postadas nos foruns “Café” e “Bem-vindo! Apresente-se ¢ Colabore” nao sio con-
sideradas para essa avaliacio.

' No que se refere A dimensao interacionista, as relagdes que possibilitam trocas intelectuais
sdo, segundo Moraes (2004), inexoraveis ao desenvolvimento do pensamento do sujeito. Para
essa autora, o conhecimento em sua esséncia ¢ dialético, uma vez que toda interacio implica
dialogicidade e produ¢ao compartilhada. No que concerne a dimensao social, ainda conforme
Moraes (2004), o individuo, no ato de conhecer, realiza algo, experimenta e reconstréi a sua
propria realidade e muda interiormente, por meio dessa relagio consigo mesmo e ante a relagio
com os seus pares. Para essa autora, a aprendizagem ¢ um “processo de auto-organizacio e de
reorganiza¢ao mental e emocional”.

2 Os processos auto-organizadores do individuo acentuam a dimensio auto-organizadora
da avaliagdo. Isso nos acena que a avaliagio deve proporcionar informagdes imprescindiveis
para a formacio do aprendiz e nio apenas oferecer informagdes sobre certo aluno em momen-
tos determinados pelo formador. A avaliagdo, a partir dessas teorias, passa a ser também uma
parte importante do processo de auto-organizag¢do, tanto no nivel do individuo quanto da orga-
nizagdo. E os processos auto-organizadores acentuam, com base nesses enfoques, a dimensao
autoformadora da avaliagio. Isso indica que ele deve oferecer informagSes importantes para o
processo de autoformacio do aluno, colaborando para o seu préprio processo de desenvolvi-
mento e aprendizagem. Desse ponto de vista, a avaliacdo ¢ um instrumento importante para a
autonomia do aluno (MoraEs, 2004).
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Os suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: uma experiéncia do
Governo do Estado de Sio Paulo, Brasil
Tania Tavares-Silva, Panto Dias ¢ José¢ Armando Valente

Este artigo apresenta os quatro suportes de uma comunidade virtual de aprendizagem: a
criacdo de um curso, na abordagem broadcast, contextualizado e significativo; a mediag¢io técnica
e pedagogica; participantes responsaveis e envolvidos; e a aprendizagem continuada. Criada pela
Fundacdo do Desenvolvimento Administrativo e Escola de Governo e Administracio Publica,
institui¢des vinculadas a Secretaria de Gestdo Puablica do Estado de Sao Paulo (Brasil), a comu-
nidade virtual de aprendizagem foi utilizada como recurso para capacitacio on-/ine de servidores
publicos. Dessa experiéncia singular, verificou-se que um dos elementos estratégicos dos setores
publico e privado estd no dominio de saber trabalhar em comunidades, como uma alternativa de
aproveitar e aglutinar o aprendizado dos envolvidos. As intera¢des sociais virtuais tém o poder
de construir, por meio do compartilhamento das informages e das experiéncias de seus membros,
solucoes inovadoras para a sociedade como um todo.

Palavras-chave: aprendizagem continuada; capacitacdo on-/fine; comunidade virtual de
aprendizagem; interagdes sociais; suportes de aprendizagem

Los soportes de una Comunidad Virtual de Aprendizaje: una experiencia del
Gobierno del Estado de Sao Paulo, Brasil
Tania Tavares-Silva, Panlo Dias y José Armando Valente

En este trabajo se presentan los cuatro soportes de una comunidad virtual de aprendizaje: la
creacion de un curso, el enfoque de la difusion, contextualizado y significativo; mediacion técnica
y pedagdgica; los participantes responsables e involucrados; y el aprendizaje permanente. Creada
por la Fundacién de Desarrollo Administrativo y la Escuela de Gobierno y Administracion
Publica, instituciones vinculadas con el Departamento de Administracion Publica del Estado de
Sao Paulo (Brasil), una comunidad virtual de aprendizaje fue utilizada como un recurso para la
formacién en linea de los servidores publicos. Esta experiencia tnica se constaté que uno de los
elementos estratégicos de los sectores publico y privado esta trabajando en el campo del
conocimiento en las comunidades, como una alternativa para aprovechar y unir el aprendizaje
de los participantes. Las interacciones sociales tienen el poder de crear, a través del intercambio
de informacion y experiencias de sus miembros, las soluciones innovadoras para la sociedad en
su conjunto.

Palabras clave: el aprendizaje permanente; la formacion en linea; la comunidad virtual de
aprendizaje; las interacciones sociales; soportes de aprendizaje

The principles of a virtual learning community: an experience of the Department
of Public Administration of the State of Sao Paulo, Brazil
Tania Tavares-Silva, Panlo Dias and José¢ Armando 1 alente

This article presents four principles of a virtual learning community: the creation of a
contextualized and meaningful course, in a broadcast approach; the technical and pedagogical
mediation; responsible and involved participants; and the continuous learning. Created by the
Administrative Development Foundation and the Government and Public Administration School,
institutions linked to the Department of Public Administration of the State of Sao Paulo,
Brazil, the virtual learning community was used as a resource for on-line training of public
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servants. From that singular experience, it was found out that one of the strategic elements of
public and private sectors is in the mastery of knowing how to work in communities, as a way to
harness and unite the learning of those involved. Social interactions have the power to build,
through the sharing of information and experiences of its members, innovative solutions to
society as a whole.

Keywords: lifelong learning; on-line training; virtual learning community; social interactions;
learning supports
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Redes organizacionais no
contexto da governanca publica:
a experiéncia dos Tribunais de
Contas do Brasil com o grupo de
planejamento organizacional

Flavia de Aradijo e Silva, Tiilio César Pereira Machado Martins e
Tvan Beck Chkagnazaroff

Introdugao

Novos paradigmas organizacionais surgiram nas ultimas décadas, motivados
por fendomenos como a globalizagio e a crise fiscal do Estado. O movimento do
New Public Management ¢ um exemplo de propostas de mudanc¢as na adminis-
tracao publica, suscitando modificagdes nas instituicdes em geral. Assim, alguns
valores foram incorporados aos valores tradicionais da cultura do servigo publico:
eficiéncia, transparéncia, diversidade e orienta¢ao para o usuario.

Para Castells (1999), surgiu uma nova economia, que é informacional, global
e em rede. Novas estratégias e abordagens foram desenvolvidas como respostas
diante das mudancas percebidas. As organizag¢oes passaram a se concentrar mais
em suas “core competences”, desenvolver sistemas de informacao apropriados e
estabelecer redes de cooperacao com entidades externas. A associagao de organi-
zagoes em rede, com troca de recursos e informagoes, é uma estratégia no sentido

de agregar valor adicional aos seus membros.
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Nesse contexto, a governanga publica
aparece como um dos temas principais que
tém sido discutidos recentemente, consi-
derando as interacoes interinstitucionais
para a busca de melhores resultados da
atuacido governamental, e enfatizando
efetividade das politicas publicas, assim
como maior transparéncia a sociedade das
acoes empreendidas com os recursos
publicos.

No cenario brasileiro, por exemplo, o
Programa de Modernizac¢ao do Sistema de
Controle Externo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios Brasileiros (Promoex)
contemplou como um dos objetivos
alcancar maior intercimbio e cooperacao
entre Tribunais de Contas (TC), tendo em
vista que o diagnostico realizado em 2002
pela Fundacio Instituto de Administracao
(FIA/USP) apontou que havia baixa
integragao técnica entre os tribunais, o que
levava ao desenvolvimento paralelo de
solucdes para problemas comuns, e incorria
em perda de tempo, recursos e conheci-
mentos. Também foi apontado que nio
existiam procedimentos e praticas consoli-
dados para os tribunais, gerando diferentes
interpretacdes sobre os atos julgados
(MazzoN; NOGUEIRA, 2002).

Com o advento do Promoex, foram
criados grupos tematicos compostos por
representantes dos tribunais para discutir
e alinhar entendimentos de temas diversos,
como auditoria, Lei de Responsabilidade
Fiscal, planejamento estratégico etc. Esses
grupos temdticos podem ser considerados
redes de cooperagio.

Desse modo, esta pesquisa busca
responder a seguinte questio: que bene-
ticios a ado¢ao de uma rede de cooperagao
entre os Tribunais de Contas trouxe para
os membros dessa rede?

Este trabalho tem por objetivo
identificar quais os beneficios da atuagdo

integrada entre institui¢coes publicas sob a
perspectiva das organizacOes em redes,
tomando por base a recente experiéncia do
grupo de planejamento organizacional
(GPL), considerado como uma rede de
colaboracio dos Tribunais de Contas,
criada a partir do Programa de Moderni-
zac¢ao do Sistema de Controle Externo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios
Brasileiros (Promoex). Como objetivos
especificos, propoem-se: a) descrever a
forma como o grupo foi concebido;
b) identificar quais foram os méritos
alcancados; c) levantar quais foram as
dificuldades na interacao entre os atores
que compéem o GPL.

Adotou-se a metodologia baseada,
principalmente, em pesquisa bibliografica
e documental, além de entrevistas com
membros do referido grupo.

As pesquisas sobre redes no setor
publico nio sdo tio desenvolvidas quanto
no setor privado, conforme apontam Isett
e Provan (2005). Dadas as diferencas exis-
tentes entre os setores, faz-se necessario
pesquisar de forma mais aprofundada
como se da a interacdo por meio de redes
no setor publico.

A atuacio das organizacOes em redes
¢ um tema inovador para o servico publico
e deve ser mais explorado, principalmente
no que tange aos resultados alcancados
pelos integrantes da rede. A ideia de coope-
ragao precisa ser disseminada na adminis-
tracao publica. Nesse sentido, este trabalho
pretende contribuir para os estudos no
campo das redes organizacionais publicas,
por meio de uma reflexdo sobre os bene-
ficios proporcionados pelas mesmas aos
atores que delas fazem parte.

A fim de atender aos objetivos pro-
postos, este artigo esta dividido, para além
desta introdugdo, em cinco se¢des. A pri-
meira busca discorrer sobre a governanca
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publica, identificando os pressupostos
dessa abordagem. A segunda apresenta as
caracteristicas das organizacoes em rede e,
em seguida, faz-se a descricio da rede dos
Tribunais de Contas. Por fim, sio apresen-
tadas as consideraces finais.

Governanga no setor publico

O advento da Administracio Publica
Gerencial (APG) ou New Public Management
(NPM), a partir dos anos 1980, trouxe uma
nova abordagem para a gestio publica ao
implementar ferramentas gerenciais até
entdo utilizadas apenas na esfera privada,
enfatizando a eficiéncia e o resultado
(Hoob, 1995; PacHECO, 2010; SECCHI, 2009).
A APG pode ser entendida como um
modelo pés-burocratico e esta inserida nos
quadros de reformas da administracao
publica (SeEccHi, 2009). A nova gestio
publica gerou forte mudancga na cultura das
organizacOes, invertendo a antiga orien-
tacao de /mputs (entradas) para outputs
(resultados).

No contexto de mudangas surgidas na
gestdo publica e ora mencionadas, desta-
ca-se a tematica da governanca, um modelo
de gestao que enfatiza a transparéncia e
acconntability. Tal tema, desenvolvido inicial-
mente nas empresas privadas (governanca
corporativa) como forma de disciplinar as
relacGes com os acionistas, tem sido disse-
minado para a esfera publica, como destaca
Fontes Filho (2003), mas com um olhar
para a sociedade.

A difusiao desses modelos tem
contribuido para ampliar a discussdo
da governanca para as demais organi-
zagOes, as nao mercantilistas, tals como
organizagdes sem fins lucrativos, orga-
nizagdes soclais e o terceiro setof, (...)
e mesmo organizacOes publicas que

estdo sujeitas a padroes de aceitagao
sociais tAo importantes 4 sua sobrevi-
véncia quanto o préprio lucro. (FONTES
FiLHo, 2003, p. 5)

Fontes Filho (2003) afirma que a
governanga publica esta associada a uma
mudanca na gestio politica. Ela pode ser
entendida como um novo modelo que
apropria dimensdes como negociagio,
comunicagdo e confianca. O propésito da

“Durante esses
encontros, oficinas e
reunioes técnicas, o
grupo tem a
oportunidade de discutir
problemas comuns,
compartilhar
experiéncias e solugoes
de problemas e pensar
em agobes e projetos para
beneficio de todos.”

governanga, para Kooiman e Van Vliet
(1993), nao é apenas lidar com problemas,
mas também com as oportunidades das
sociedades modernas.

Kissler e Heidemann (2006) afirmam
nao existir um conceito unico de gover-
nanca publica, mas, sim, uma série de consi-
deracdes acerca de uma nova estrutura das
relagdes entre Estado, iniciativa privada e
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atores da sociedade civil (coletivos e indi-
viduais). A governanc¢a na administracio
publica pode ser entendida como um mo-
delo hotizontal de relagdes entre atores das
esferas publica e privada no processo de
elaboragao de politicas publicas (SEccHI,
2009; KoomaN e VAN VLIET, 1993).

Para Kissler ¢ Heidemann (2000), a
governanga pressupde definiciao de regras
e institucionaliza¢do que sejam nem tao
fortes, impedindo a capacidade de inova-
¢do, e nem tao fracas, com objetivos estraté-
gicos mal formulados, o que poderia
comprometer a comunicacio entre os
membros, além de nao favorecer o investi-
mento de pessoas em papéis-chave para a
conducio dos objetivos. O risco da alianca
se perder quando essas pessoas se desvin-
culam da rede é grande; portanto, Kissler
e Heidemann (2006) defendem que:

(...) sem regras de jogo, o sucesso da
governanca publica se torna antes
“obra do acaso” de pessoas engajadas,
mas sem papéis vinculantes. As regras
do jogo devem ser negociadas entre os
atores; e, quando modeladas em con-
junto, elas também podem fortalecer
o autocomprometimento. (KISSLER e
HEeIDEMANN, 20006, p. 497)

A governanca, no contexto empresarial,
esta ligada a um conjunto de principios para
aumentar a efetividade de controle pelos
stakeholders sobre as instituicGes com que se
relacionam, e também é vista como forma
de dirimir os conflitos de agéncia entre
agente e principal. Ao considerar-se a ad-
ministracio publica, Fontes Filho (2003)
destaca a necessidade de desenvolver os
sistemas de controle interno e externo como
forma de monitorar a atuacdo dos gestores
publicos no interesse da sociedade ou
grupos de beneficiarios.

Kissler e Heidemann (2006) também
destacam a ideia de transicio de um
HEstado convencional para um novo mo-
delo de Estado que: (i) serve de garantia
a producido do bem publico, e; (ii) aciona
e coordena outros atores a produzir com
ele o bem publico. Sob esse aspecto,
Kissler e Heidemann (2006, p. 486) ainda
comentam que “¢é decisiva a transicao do
Hstado gestor (hierarquico), com ingeréncia
na sociedade, para o Estado cooperativo, que
atua em conjunto com a sociedade e as
organizagdes empresariais, por meio de
parcerias estratégicas’.

Castells (2001) propde a defini¢ao de
Hstado-rede, que redefine o Estado-Nagcao,
como aquele que compartilha autoridade
(capacidade institucional de impor deci-
soes) com um rol de institui¢oes:

o HEstado-Nacio se articula cotidia-
namente na tomada de decisbes com
institui¢oes supranacionais de distintos
tipos e em distintos ambitos (...),
também funcionam em rede nessa
mesma rede, institui¢oes regionais e
locais. E, inclusive, cada vez mais, dela
participam organizagbes nio governa-
mentais (...) que se conectam com essa
rede interinstitucional, feita tanto
de negociacao como de decisio, de
compromisso como de autoridade, de
informa¢ao como de estratégia.
(CasteLLs, 2001, p. 164)

Para Castells (2001), o Estado-rede ¢é
uma forma mais apropriada para processar
a complexidade de relagdes entre os dife-
rentes niveis (global, nacional e local), a
economia, a sociedade e a politica. E a
forma politica que permite a gestdo coti-
diana da tensio entre o local e o global. O
autor propde oito principios de funciona-
mento administrativo que sintetizam o
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processo de construciao do Estado-rede: a
gestdo administrativa deve situar-se no
ambito mais descentralizado possivel;
flexibilidade na organizacao e atuacdo da
administracio; coordenacio dos elementos
que interagem com o Estado, com meca-
nismos de cooperac¢do, com as adminis-
tragdes locais, regionais, nacionais e suprana-
cionais de todas as instituicoes presentes na
rede operada pelo Estado; participa¢io
cidada; transparéncia administrativa; moder-
nizac¢do tecnoldgica; profissionalizacao dos
agentes da administracdo; e retroacio na
gestao, permitindo as organizacoes corti-
girem seus proprios erros.

Castels (2001) ainda aponta que o
Estado-rede é a forma de sobrevivéncia do
Estado na era da informacio e da
globalizacdo, e que seu instrumento indis-
pensavel deve ser uma administragio
flexivel e conectada.

Governanga na administragiao
publica por meio de redes

A rede interorganizacional é um tipo
de rede social, com carater técnico e
operacional. Entre suas caracteristicas, des-
taca-se pouca hierarquia e grande
interatividade entre seus atores. De Sordi
et al. (2009) atirmam que a esséncia de uma
rede é o fenomeno da “coopeticao”, ou
seja, cooperagao e competicio entre
empresas. Os elementos fundamentais da
rede sdo os atores e as relacdes que sdo
estabelecidas entre eles.

Como diria Mintzberg (1998), o
governo em rede pode ser entendido como
um sistema interligado, uma rede comple-
xa de relagGes temporarias destinadas a
solu¢io de problemas que a todo instante
surgem; uma rede ligada por canais infor-
mais de comunica¢do, cujo lema seria
conectar, comunicar e colaborat.

Segundo Marini e Martins (2004), rede
¢ uma estrutura de organizacao capaz de
reunir pessoas e institui¢coes em torno de
objetivos comuns. Sua base de formacio ¢
o compartilhamento da informacio. Os
autores expdem que o conjunto de redes
do governo matricial envolve alinhamento
horizontal e vertical. No alinhamento
horizontal, as redes podem conter ligacGes
simples, quando programas intrassetoriais
sdao implementados por uma Gnica organi-
zagdo, ou podem ser ligacGes complexas,
em que os programas multissetoriais sdo
implementados por multiplas organizagdes,
incluindo entidades no governamentais e
entes de outras esferas do governo.

Castells (2001) menciona que uma
rede nao tem centro mas, sim, nos de
diferentes dimensdes e com relacdes
internodais diferenciadas. Cada né ¢
necessario para a existéncia da rede. O
autor também afirma que as tecnologias
da informacao e comunicaciao ¢ que
podem proporcionar a articulagio coti-
diana de uma rede de instituicdes com-
plexas, pois, de outra forma, a interativi-
dade dos participantes estaria prejudicada.
O autor acrescenta que “o funcionamento
em rede, assegurando descentralizacio e
coordenacdo na mesma organiza¢io
complexa, ¢ um privilégio da era da
informacao” (CastiLLs, 2001, p. 164).
Castells ainda pondera que o grau de
eficiéncia das administracdes estatais
dependera de sua capacidade de processar
informacdes ¢ assegurar o processo de
compartilhamento de decisiao, o que
demandara capacidade tecnolégica,
recursos humanos adequados e uma
estrutura administrativa flexivel.

Quando se discute redes, Ahmadjiane
(2008) destaca também a criacdo e
compartilhamento do conhecimento entre
as organizagoes que se relacionam, seja esse
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relacionamento proximo ou distante, por
meio de vinculos fracos, mas de grande
alcance.

Kickert e Koppenjan (1999) comen-
tam que uma analise mais aprofundada
acerca da gestao de redes é necessaria para
se verificar como as redes podem ser utili-
zadas para desenvolver politicas que bus-
quem solucionar os problemas mais com-
plexos. As organiza¢bes entendem que a
cooperagao ¢ a melhor maneira de atingir
objetivos comuns (Kriny, 1999).

Kissler e Heidemann (2006) apontam
que o desenvolvimento da confianca entre
os membros de uma rede ¢ um pressuposto
para um estado de cooperagao. Os autores
também explicam que a estrutura de uma
rede de atores é composta por fios e nos,
sendo os fios as expectativas, objetivos e
demandas acerca da atuacao dos atores e
os nés seriam os proprios atores € sua
atuacdo conjunta. Também expoem que a
funcao de uma rede ¢ reunir atores com
interesses diferenciados, ou até conflitantes,
para trabalharem em conjunto, buscando
agir de acordo com interesses do grupo, e
nao particulares. Os membros da rede
devem negociar os interesses, ajustando-
se uns a0s outros.

Mas o que leva as instituiges a se orga-
nizarem em rede, tendo em vista essa
limitagdao dos interesses particulares? Para
Kissler ¢ Heidemann (2000), a resposta a
essa questdo ¢ que as redes protegem o0s
atores, ou seja,

Isso quer dizer que elas possibilitam
aos atores a resolucdo de problemas
que representariam uma carga
excessiva para um ator isolado, tnico.
Em outras palavras: quem trabalha
sozinho sucumbe. As redes evitam a
queda; possibilitam a solu¢do dos
problemas, acima de tudo, pela acao

conjunta. Sua estabilidade resulta,
assim, da pressio por coopera¢io e do
bom éxito da cooperacio. (KISSLER E
HeibEMANN, 20006, p. 495)

Kissler e Heidemann (2006) ressaltam
ainda que a governanga publica ndo pode
ser imposta: ¢ um processo de troca que
oscila entre o topo e a base em toda a
organiza¢do. Portanto, a nova cultura de
governanc¢a deve estar impregnada em
todas as organizacOes participantes da
estrutura de governanca. “Desse modo, os
parceiros, liderando uma coalizio em rede
ou uma alianca, it3o construir efetivamente
as bases para o desenvolvimento de uma
confianca muitua.” (KissLER E HEIDEMANN,
2006, p. 490).

Os estudos preliminares sobre redes
de politicas publicas, por volta dos anos
1960, focavam na importancia das relagdes
de cooperagido entre organizac¢des, na
forma como elas trabalhavam e no impacto
dessas relagdes na estrutura e comporta-
mento organizacional. Acredita-se que
grupos interdependentes de duas organi-
zagoes, colaborando e cooperando uma
com a outra, sao mais efetivos para prover
servicos mais complexos a comunidade do
que se atuassem de forma isolada. A l6gica
por tras disso foi construida nos conceitos
da Teoria dos Jogos, que aponta que a
cooperacdo tende a produzir resultados
mais favoraveis para ambas as partes do
que se as mesmas competissem (PROVAN E
MiLwARD, 2001).

Recentemente, o foco de estudo foi
ampliado, buscando verificar a efetividade
das atividades da rede e considerando as
vérias interacdes entre os atores. E neces-
sario verificar se as redes no setor publico
realmente funcionam. Entretanto, a dificul-
dade de avaliar a efetividade de uma rede é
ainda maior do que a de avaliar uma
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organizacao isolada. A avaliacio da
efetividade deve ser feita pela otica dos
stakeholders. Entretanto, existem diversos
stakeholders com visGes diferenciadas de
como o sucesso da rede deve ser
mensurado (PROVAN E MILwWARD, 2001).

Além dos aspectos ora discorridos
sobre as redes de politicas publicas, cabe
destacar que as redes de cooperagio, de
uma forma geral, apresentam alguns bene-
ficios que surgem por meio do relaciona-
mento cooperativo entre os diversos atores
que compdem a rede, conforme elencado
por Gameiro (2013):

a) melhor aproveitamento dos recursos;

b) partilha de riscos;

¢) fortalecimento no poder de nego-
clagdo (tanto em atividades de compras
quanto em atividades de venda), entre outros.

Aspectos metodologicos

Em termos gerais, a pesquisa possui
um carater descritivo, uma vez que pre-
tende descrever os fatos e fend6menos de
uma dada realidade para uma melhor
compreensiao de como esse processo se
desenvolve (TriviNos, 2007).

Trata-se de uma pesquisa qualitativa,
pois apresenta as seguintes caracteristicas:
foco nas percepcoes e nas experiéncias dos
participantes; concentragdo noO processo
que esta sob analise; dados sdo interpretados
em telacido aos detalhes de um caso e nao
as suas generalizagoes (CRESWELL, 2007).

Para atender ao objetivo proposto no
presente trabalho — qual seja: identificar quais
os beneficios da atuacao integrada entre ins-
tituicdes publicas sob a perspectiva das
organizacoes em redes, tomando por base a
recente experiéncia do grupo de planejamento
organizacional —, foram utilizadas duas
técnicas de pesquisa: documental e entrevista
(MArTINS E TEOFILO, 2009).

O grupo de planejamento organiza-
cional (GPL/Promoex) ¢é formado por
membros das areas de planejamento dos
Tribunais de Contas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios do Brasil, assim como
por membros de outras institui¢des
publicas, conforme descricio a ser apresen-
tada adiante.

Inicialmente foi feito levantamento de
dados por meio de pesquisa documental
dos relatorios de atividades, atas de

.. varios
avangos desse grupo
podem ser
destacados, como o
compartilhamento
de um mesmo
software para
monitoramento da
execug¢ao do
planejamento
estratégico por 25
tribunais...”

reunides e encontros técnicos do grupo de
planejamento organizacional, disponiveis
no Portal dos Tribunais de Contas.

A pesquisa documental também foi
realizada por meio de consulta ao Relatério
de Progresso Promoex do primeiro
semestre de 2012, como forma de identi-
ficar dados que pudessem ser utilizados na
triangulacdo com outras fontes de dados
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(entrevistas). Tal relatério encontra-se
disponivel no site do Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestao.

Em seguida, foram realizadas entre-
vistas ndo estruturadas cujas caracteristicas
sao a liberdade de desenvolvimento das
situacoes nas direcbes consideradas mais
adequadas pelo entrevistador, de forma a
explorar amplamente uma questio
(LAkATOS E MARCONT, 2010). As entrevistas
tinham a intenc¢ao de levantar as percepgOes
dos membros do grupo de planejamento
acerca dos avancos alcancados, dificuldades
encontradas e ameacas a continuidade dos
trabalhos do grupo tematico.

Foram entrevistados seis membros do
GPL, escolhidos aleatoriamente entre os
doze membros do grupo, sendo todos
servidores de carreira técnica, que atuam
nas unidades de planejamento dos respec-
tivos tribunais. Foram preservadas as
identidades dos entrevistados.

Para Lakatos e Marconi (2010), a entre-
vista ¢ um importante instrumento de
investigacdo social e apresenta como
vantagens: oportunidade de obter dados
que ndo se encontram em fontes docu-
mentais e que sejam relevantes e signifi-
cativos; possibilidade de conseguir
informagbes mais precisas, entre outras.
Entretanto, algumas limitacGes desse tipo
de pesquisa de campo, apresentadas pelas
autoras, sao a dificuldade de comunicacao
entre as partes, reten¢do de dados impor-
tantes devido ao receio de que a identi-
dade do entrevistado seja revelada, além
de tomar muito tempo e ser de dificil
realizacdo. Levando em conta as vantagens
e limitacoes desse e de outros métodos de
pesquisa, considerou-se que a entrevista
seria a forma mais adequada para atender
a0s objetivos propostos neste trabalho.

O roteiro da entrevista foi elaborado
segundo a linha da anilise SWOT, com

identificagao dos pontos fortes e fracos do
grupo, assim como de oportunidades
(desafios) e ameacas. As entrevistas ocorre-
ram durante o més de dezembro de 2011,
direcionadas pelas questdes listadas no

Quadro 1.
A rede dos Tribunais de Contas

A proposta do presente trabalho ¢é
apresentar um estudo sobre o grupo de
planejamento organizacional, sob a pers-
pectiva de organiza¢es em rede de coope-
racdo entre organiza¢oes publicas,
apontando os beneficios da rede a partir
da percepcio dos cooperados. Os compo-
nentes da rede sao servidores dos Tribunais
de Contas, entidades que atuam no mesmo
ramo (controle externo), mas que nao
mantém vinculo entre si. Trata-se de uma
rede formada principalmente por insti-
tuicoes com jurisdicio estadual/municipal,
que conta também com membros de orga-
nizacdes da esfera federal.

Os Tribunais de Contas no Brasil sao os
orgaos responsaveis pelo controle externo,
tendo entre suas competéncias constitucionais
ade apreciar as contas prestadas pelos chefes
do Poder Executivo e julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por
dinheiro, bens e valores publicos da adminis-
tracdo direta e indireta (Brasi, 2012).
Sdo 6rgaos da administracio direta e que
possuem autonomia administrativa. Entre as
principais caracteristicas, tem-se o carater
colegiado das decisdes e o poder coercitivo
de impor san¢des.

Existem 33 Tribunais de Contas no
Brasil: 26 referentes aos Estados da
Federacao, um do Distrito Federal e seis
Tribunais de Municipios (nem todos os
Estados optaram por criar um tribunal
especifico para o municipio-capital). Cada
instituicao atua de forma auténoma, nio
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Quadro 1: Perguntas para entrevista e objetivos das questdes

Pergunta

Objetivo

Quais os pontos fortes e fracos do grupo
de planejamento organizacional (GPL)?

Identificar qual a opinido dos integrantes
do grupo acerca dos pontos fortes e fracos
deste, a fim de levantar caracteristicas do
grupo estudado.

Quais foram os avangos alcancados apds
criagao do GPL?

Identificar quais foram os resultados
advindos da atuagdo do grupo que nio ha-
viam sido atingidos antes da criagdo do
mesmo.

Quais foram os maiores méritos do GPL?

Levantar, entre os resultados alcancados
pelo GPL, aqueles que foram mais impor-
tantes, ou seja, que tiveram maior impacto.

Quais foram as maiotes dificuldades encon-
tradas pelo GPL desde sua concepcio? Vocé
considera que as dificuldades foram
superadas?

Identificar quais foram as barreiras que o
grupo superou e quais as dificuldades que
ainda persistem para as a¢des integradas.

Existem ameacas/entraves a continuidade
do grupor Quais sdo essas ameagas?

Identificar se existem aspectos que podem
vir a interromper as atividades do grupo.

Quais os principais desafios para o GPL que
estdo por vir?

Levantar a percepgao dos integrantes acer-
ca de questdes complexas e desafiadoras
para o grupo.

Vocé considera que o GPL contribuiu para
as acoes de modernizacio dos Tribunais de
Contas? Em que medida?

Identificar qual a opinido dos integrantes
acerca dos beneficios para os Tribunais de
Contas por meio de a¢oes de moderniza-
¢do, a saber: planejamento estratégico,
redesenho de processos etc.

Fonte: Elaborado pelos autores.

tendo sido criado ainda um 6rgao central
que dite regras para todos os Tribunais de
Contas. Sera contextualizado, a seguir, o
programa do governo federal, Promoex,
que proporcionou, entre outras acdes de
destaque, a criagdo do grupo de planeja-
mento organizacional (GPL).

O programa Promoex

Pesquisa realizada em 2002 pela
Fundacao Instituto de Administracao da
Universidade de Sao Paulo, com intuito
de elaborar um diagnéstico dos Tribunais

de Contas, apontou a existéncia de um rol
de problemas, entre eles: falta de planeja-
mento e controle gerencial; falta de maior
integracdo e homogeneizagao de proce-
dimentos e decisoes; baixo nivel de
disseminacdo das melhores praticas entre
os tribunais; prevalecimento do esforco
individual em detrimento do coletivo,
levando ao desenvolvimento paralelo de
solugdes para problemas comuns, com
perda de tempo, recursos e conheci-
mento; burocratizacio das atividades;
lentidao das respostas (MAZZON E
NoOGUEIRA, 2002).
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Diante desse cenario, foi criado o pro-
grama Promoex, com inicio no ano de 2006
e previsao inicial de término para 2009, mas
estendido para junho de 2012, objetivando
“a moderniza¢ao do conjunto de Tribunais
de Contas que atuam nos Estados, Distrito
Federal e Municipios, principalmente por
meio da capacitacao de pessoal, introdugdo
de novos procedimentos e sistemas
organizacionais e investimentos em
informatica” (PORTAL DOS TRIBUNAIS DE
CoNTAs DO Brasir, 2011). Inicialmente
composto por 32 dos 33 Tribunais de
Contas do Brasil, o Promoex, em 2011, era
composto por 28 deles.

Abrucio (2007) discorre sobre os
programas de modernizagdo comandados
pelo Governo Federal, como o Programa
Nacional de Apoio a Modernizaciao da
Gestao e do Planejamento dos Estados e
do Distrito Federal (Pnage) e o Promoex:

Depois de duas décadas de reformas
nas quais a reducdo do aparato e dos
gastos estatais constituiu o fio con-
dutor do processo, o Pnage ¢ o
Promoex priotizaram a reconstrucao
da administracdo puiblica em suas
variaveis vinculadas ao planejamento,
20s recursos humanos, a sua interco-
nexao com as politicas publicas e ao
atendimento dos cidadaos. (ABRUCIO,
2007, p. 78)

Abrucio (2007) também comenta as
qualidades do programa, como a realiza¢do
de um diagnostico sobre a situagdo dos
Tribunais de Contas, em vez da proposi¢ao
de modelos fechados aos Estados. O autor
também comenta que

o maior avan¢o do Pnage/Promoex
foi construir tais programas por meio
de ampla participac¢ao e discussao com

os Estados e Tribunais de Contas. Esse
modelo intergovernamental e
interinstitucional é mais participativo
e funciona mais em rede do que de

forma piramidal. (ABructo, 2007, p. 78)

Segundo Loureiro, Teixeira e Moraes
(2009), o programa estd inserido no con-
texto de modernizacio da administracio
publica e tem gerado grande impacto nos
Tribunais de Contas, pois, além de atuar
na modernizagao tecnoldgica, tem alterado
as relacoes de poder internas entre conselho
deliberativo e corpo técnico. Os técnicos
tém participado mais dos processos
decisérios, ao conduzirem o desenvolvi-
mento do programa dentro dos tribunais e
ao manterem contato direto com o Minis-
tério do Planejamento e organismos inter-
nacionais. “Isso lhes traz visibilidade
externa e lhes permite desenvolver a¢oes
conjuntas e articuladas em nivel nacional
e mesmo internacional” (LOUREIRO;
TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 754).

Um dos membros do GPL comentou,
durante a entrevista, que “o Promoex foi
um marco para todos os Tribunais de
Contas”, na medida em que o cenario, que
se pode verificar nessas cortes de contas
apos o programa, ¢ bem diferente daquele
encontrado antes do inicio do programa,
uma vez que essas se tornaram mais
modernas, em termos dos procedimentos
e modelos de gestao.

Um dos objetivos do Promoex ¢ o for-
talecimento e integracdao dos Tribunais de
Contas. Até o inicio do programa, cada
tribunal atuava de forma isolada ¢ com
pouco compartilhamento de experiéncias
e entendimentos técnicos. Uma das
solugbes para aumentar a integracao foi a
criagao de grupos tematicos formados por
representantes de cada tribunal de contas,
com intuito de compartilhar informagdes,
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ferramentas de gestdo e discutir assuntos
técnicos para harmonizar o entendimento
dessas institui¢oes, principalmente no que
tange a aplica¢do da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal.

Existe ainda a Associacio dos
Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon), que também objetiva o
entrosamento ¢ a coordenacio das ativi-
dades das cortes de contas (PORTAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS DO Brasir, 2011).
Porém, os encontros dessa associacio sao
direcionados aos conselheiros dos
tribunais, ou seja, sio encontros que
apresentam cunho politico. Ja o escopo dos
encontros dos grupos tematicos, em que
se reunem servidores/gestores das diversas
areas, é mais técnico, com intuito de estu-
dar/aptrimorar os procedimentos e praticas.

Os grupos tematicos nacionais focam nas
seguintes areas: grupo de responsabilidade
fiscal; grupo de planejamento organizacional;
educagio corporativa; comunicacao institu-
cional; tecnologia da informacao; gestao de
pessoas; auditoria operacional; atos de
pessoal; procedimentos contabeis; padroni-
zacdo de relatérios; contas de governo;
processo eletronico e sistematizagio de infor-
macdes contabeis e fiscais.

O objeto de estudo desse trabalho sera
o grupo de planejamento organizacional,
detalhado a seguir.

Historico do grupo de planejamento
organizacional

O grupo de planejamento organi-
zacional (GPL) foi criado no final de 2008
com a finalidade de apoiar a efetiva
implantagdo do planejamento estratégico
e o aprimoramento gerencial, bem como
contribuir para a integra¢ao e o comparti-
lhamento de conhecimentos e experiéncias
entre os Tribunais de Contas (com o passar
dos anos, os objetivos foram expandidos,

como atuar no apoio ao redesenho de
processos de trabalho e construcdo de
indicadores de desempenho). Inicialmente,
esteve sob coordenacio de um servidor do
Tribunal de Contas do Estado de Tocantins
por um periodo de um ano. A partir do
ano de 2009, passou a ser coordenado por
uma servidora do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais. O grupo ¢
composto por 12 membros: dois do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU), um

“Todos os
entrevistados
concordam que as
agoes do grupo
contribuiram
efetivamente para as
agées de
modernizagao dos
Tribunais de
Contas. ”

da Atricon, um do Instituto Rui Barbosa
(IRB), e por oito membros dos Tribunais
de Contas Estaduais. Para fortalecer as
acoes do GPL, foi criado um grupo de
¢-mails chamado “GPLAN”, que ¢
integrado por cerca de 90 servidores das
areas de planejamento de todos os
Tribunais de Contas, que também se
encontram periodicamente nos eventos do
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GPL. Desse modo, os atores da rede sao
técnicos dos Tribunais de Contas ou de
institui¢oes de apoio aos tribunais (Atricom
e IRB), além dos dois membros do TCU.

Antes mesmo da criacio do GPL,
representantes das areas de planejamento ja
haviam-se reunido em dois momentos, no
ano de 2008, no Encontro de Planejamento
no Tribunal de Contas do Estado de
Tocantins e na I Oficina de Capacitagio do
TCU, cujo tema foi plano estratégico e
mapeamento de processos. ApOs sua con-
cepcio, 0 grupo se reuniu em diversos mo-
mentos, conforme descricio no Quadro 2.

Durante esses encontros, oficinas e
reunides técnicas, o grupo tem a oportuni-
dade de discutir problemas comuns,
compartilhar experiéncias e solu¢des de
problemas e pensar em a¢oes e projetos para
beneficio de todos. A possibilidade dos inte-
grantes se conhecerem e interagirem
pessoalmente refor¢a o vinculo entre os
mesmos. Cabe ressaltar que, considerando
que a extensdo geografica ¢ um fator
dificultador para que os encontros possam
ocorrer com maior frequéncia, tendo em
vista, também, os recursos financeiros que
sao necessarios para o deslocamento dos
participantes, o grande quérum desses
eventos pode refletir a adesao e compro-

Redes organizacionais no contexto da governanca publica: a experiéncia dos Tribunais de Contas do Brasil com o
grupo de planejamento organizacional

metimento dos Tribunais de Contas com
o grupo. Na maioria dos eventos estiveram
presentes representantes da quase totali-
dade dos Tribunais de Contas. Ainda com
relacdo a esse tema, Baker, Kan e Teo
(2011) também mencionaram a questao
geografica como uma barreira a colabo-
racdo entre os membros de uma rede
australiana estudada, devido a impossibi-
lidade de acontecerem contatos face a face
com frequéncia.

Além dessa interacido durante os
encontros presenciais, o grupo mantém
contato por e-mails, por telefonemas e
visitas técnicas. Frequentemente, o grupo
troca documentos (minutas de regulamen-
tacoes e formularios), contatos de empresas
de consultoria e treinamento, escopo de
projetos, entre outros. F utilizado, para
consulta de documentos, o Portal dos
Tribunais de Contas do Brasil (Controle
Publico), que dispoe de um ambiente de
colaboracao em que podem ser encon-
tradas, em ambiente restrito aos membros,
atas de reunibes, apresentaces dos encon-
tros, guias ¢ manuais de consulta.

No inicio do ano de 2009, apenas 14
tribunais participantes do Promoex haviam
elaborado plano estratégico. Uma das metas
do Promoex era que 100% dos participantes

Quadro 2: Eventos do grupo de planejamento organizacional

Data Evento

2009 Semindrio de Solu¢bes Compartilhadas e I Reunido Técnica, em
Curitiba/PR

Abril /2010 I Encontro de Planejamento Estratégico, em Natal/RN, contando
com a participa¢do dos conselheiros e técnicos

Agosto/2010 1T Oficina de Capacitagao, no TCU

Maio/2011 II Reuniao Técnica, no Distrito Federal

Junho/2011 Reuniao Técnica, no Distrito Federal

Setembro/2011 II Encontro de Planejamento Estratégico, em Porto Alegre/RS

Fonte: Relatério de atividades do grupo de planejamento/Promoex.
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tivessem o planejamento estratégico criado
e implementado até o final do programa.
Essa meta foi alcancada no ano de 2012,
em que dois tribunais restantes estavam
implantando o primeiro ciclo de
planejamento estratégico. Cabe ressaltar que,
nesse processo de formulacio do plano es-
tratégico, varios tribunais trocaram informa-
¢do entre si, uma vez que alguns deles estao
a frente do processo e outros estavam co-
mecando. Em pesquisa realizada nos Tri-
bunais de Contas, Silva e Gongalves (2011)
pontuaram que oito dos 10 tribunais
respondentes utilizaram como referéncia
para elaboragao do seu plano estratégico o
plano de outros tribunais, sendo o TCU ci-
tado por trés dos respondentes.

O grupo de planejamento organiza-
cional formou cinco grupos menores para
discutir temas especificos como: (i) indi-
cadores, (i) redesenho de processos, (iii)
monitoramento do plano estratégico por
meio de software, (iv) documentacio e
(v) eventos. Cada subgrupo interage por
meio de troca de e-mails e conversas por
telefone, e apresentam os resultados
discutidos/pesquisas realizadas para todo
0 grupo em encontros presenciais.

Pontos fortes, avangos alcancados
e méritos do GPL segundo os entrevis-
tados

Em quase trés anos de existéncia,
varios avancos desse grupo podem ser
destacados, como o compartilhamento de
um mesmo soffware (adquirido e disponibi-
lizado pelo IRB) para monitoramento da
execugdo do planejamento estratégico por
25 tribunais, durante o ano de 2011'. Essa
acao esta em linha com o alcance de outra
meta do Promoex, qual seja: 30% dos
Tribunais de Contas utilizando solucées
técnicas compartilhadas. Cabe destacar,
também, que o sistema informatizado foi

licitado com base em especificagdes
técnicas definidas de modo a atender as
necessidades dos tribunais. Criou-se um
grupo eletronico de discussdo para compat-
tilhar experiéncias e duvidas comuns nessa
fase de implementac¢ao do soffware. Frequen-
temente, um tribunal entra em contato com
outro, por telefone ou até mesmo em visita
técnica, para tirar duvidas quanto a
utilizacao do sistema.

A gestdao em rede permite contratagdes
em maior volume, gerando economia de
escala. Se cada tribunal fosse adquirir, de
forma independente, um soffware de planeja-
mento estratégico, o montante total
desembolsado seria muito superior a cifra
paga pelo IRB para aquisicdo da solucio
compartilhada. Cada tribunal adquirente
paga apenas um valor mensal referente a
suporte e manutencdo. Isso também
demonstra a forca da atuagdao em conjunto,
gerando economicidade para a maquina
publica, além do compartilhamento de
informacoes, também referente a metodo-
logia, durante a implantacao dos soffwares.

Outra a¢ao que possibilitou economia
de recursos foi o repasse da metodologia
de elaboracio e desdobramento do plane-
jamento estratégico do TCU diretamente
a varios tribunais por meio de oficinas de
trabalho. Nesses encontros, os tribunais
tiveram de arcar apenas com custos de
didrias e passagens dos servidores do TCU.
Se tivessem que contratar consultoria para
tanto, além de incorrer em custos elevados,
talvez ndo tivessem a experiéncia pratica
daqueles que lidam com as especificidades
de um 6rgao publico de controle externo.

Outro tema discutido pelo grupo é o
redesenho de processos, que também ¢ uma
das metas do Promoex: 50% dos processos
de trabalho finalisticos do tribunal
redesenhados e manualizados até o final
do programa. Praticamente todos os
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tribunais participantes do Promoex ja
iniciaram procedimentos ou realizaram
redesenho de algum processo, buscando,
assim, reduzir desperdicios de recursos
(tempo, dinheiro, mao de obra).

Um dos entrevistados ressaltou que os
avancos alcancados pelo grupo também
podem ser creditados a uma coordenagao
efetiva das atividades: “temos a sorte de ter
uma coordenadora atuante” (Entrevistado
1). Esse entrevistado também destacou
outro ponto forte: o grupo, atualmente,
encontra-se muito unido e os participantes
sempre buscam ajudar uns aos outros.

Os grupos tematicos também perce-
beram a necessidade da atuagio conjunta
entre eles, por exemplo, o GPL atuando em
conjunto com os demais grupos quando os
assuntos se relacionarem. Por isso, a reuniao
do grupo de educagio corporativa, realizada
em 2011, contou com a participagao da
coordenadora do GPL para, juntos, planejar
acoes para o ano de 2012, com intuito de
alinhar os objetivos dos grupos.

Entrevistas realizadas com membros do
GPL demonstraram que um dos grandes
méritos do grupo foi a aproximacio dos
tribunais, gerando a possibilidade de
conhecer outras experiéncias e de enxergar
novas formas de aplica¢do pratica em cada
tribunal que participa do grupo por meio
de um/varios representantes. Um dos
entrevistados chegou a destacar que esse foi
0 maior mérito, maior ainda que os recursos
financeiros advindos do programa.

Antes da cria¢io do grupo, essa comu-
nicacdo entre servidores das areas de
planejamento dos tribunais nao era comum.
Conforme explicou um dos entrevistados,
metodologias podem ser implementadas por
meio de contrata¢ao de consultorias; porém,
o compartilhamento de informacdes entre
membros do GPL permitiu que os tribunais
verificassem a aplicabilidade dessas

metodologias, considerando as peculia-
ridades desses 6rgaos que atuam no mesmo
segmento. Os membros do GPL puderam
verificar como as praticas estavam sendo
desenvolvidas em contextos distintos, e
adaptar a aplicagdo para cada tribunal, consi-
derando situacoes semelhantes. A dissemi-
nacio do conhecimento entre os servidores
dos tribunais foi enorme, segundo os entre-
vistados.

Outra grande conquista foi a cria¢ao
da base documental que, mesmo estando
ainda incipiente, possibilita aos membros
dos grupos tematicos (nao s6 do GPL) o
acesso a uma gama de informagoes, como
modelos, praticas e metodologia de geren-
ciamento aplicado aos tribunais. Trata-se
de um rico acervo de conhecimento
disponivel para os tribunais.

Todos os entrevistados concordam que
as acoes do grupo contribuiram efetiva-
mente para as acoes de moderniza¢ao dos
Tribunais de Contas. Além do planeja-
mento estratégico implantado em todos os
tribunais que nao haviam adotado a pratica
de gestdo até entdo, e dos avanc¢os acerca
da definicao e mensuracio de indicadores
de desempenho, o grupo discutiu também
o redesenho de processos.

Dificuldades encontradas, pontos
fracos e desafios para o grupo segundo
os entrevistados

Esses méritos do grupo foram con-
quistados mesmo em meio a varias dificul-
dades encontradas. Informacdes obtidas
nas entrevistas indicam que alguns dos
entraves para uma melhor interacio do
grupo foram devidos a barreiras na comu-
nicacdo, caracteristicas de estrutura hierar-
quica rigida das institui¢bes pablicas. Essas
dificuldades se destacaram bastante no
inicio das atividades do grupo: as solici-
tagdes e/ ou pesquisas sobre procedimentos
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e dados dos tribunais ndo eram facilmente
conseguidas; geralmente, tinha de ser elabo-
rado um pedido formal para encami-
nhamento as chefias superiores, mesmo
para as solicitagbes mais simples. Essas
barreiras foram sendo quebradas ao longo
do tempo, pois os membros do grupo
foram conquistando confianca uns com os
outros. Atualmente, a comunicacio entre
os membros é mais fluida, proporcionando
troca de informacao rica e agil. Os entre-
vistados acreditam que, de forma geral, os
membros do grupo ja tém a consciéncia
do beneficio da cooperacio para todos os
tribunais.

Quanto a dificuldade de comunicacio,
foram levantadas possiveis causas. Uma
delas pode ser o receio da exposicao de
fraquezas e debilidades da instituicio, que,
porventura, pudessem gerar repercussoes
negativas. Alguns atores podem preferir
nao se comprometer a prestar informagao
sobre seu tribunal, ja que ndo hd obrigato-
riedade, deixando, assim, de ter responsabi-
lidade sobre a informacio prestada e
possiveis questionamentos.

Outra questdo que dificultou a comuni-
cacio durante os primeiros passos do grupo
foi o desconhecimento, por grande parte dos
integrantes, sobre o tema do planejamento
estratégico. A cultura de planejamento nao
era, e talvez ainda nao seja, uma realidade
em todos os tribunais. Apos varias reunides
e oficinas de trabalho para discussdo do tema,
este passou a ser de conhecimento geral dos
tribunais, ou seja, tem-se atualmente um
nivelamento conceitual. Segundo a percep-
¢io dos entrevistados, o grupo esta mais
homogéneo e consegue evoluir para
discussdes mais aprofundadas sobre temas
como indicadores de desempenho, desdobra-
mentos do planejamento, entre outros.

Conseguir manter a participagdo ativa
dos integrantes do GPLAN ¢ outra dificul-

dade apontada. Alguns membros sdo mais
atuantes; entram em contato frequente-
mente com os demais e participam das
pesquisas. Entretanto, outros nao se envol-
vem tanto. Algumas pessoas que ja tiveram
participa¢ao consistente podem também se
desligar do grupo devido a perda de cargo
em comissao ou transferéncia para outra
area do tribunal.

Outra questdo pontuada por um dos
entrevistados € que, em alguns periodos, a
participagdo nas atividades do grupo pode
ser reduzida em virtude de um momento
especifico pelo qual passa a unidade de
planejamento de determinado tribunal: a
reducio brusca do numero de servidores
lotados na referida unidade é um fator
complicador para a conciliacio das ativi-
dades do 6rgao com as atividades do grupo,
ja que essa requer um envolvimento por
meio de participacdo em pesquisas, organi-
zacio de eventos, discussdo de temas, entre
outros. Também foi destacada a dificuldade
de conciliar as demandas do projeto
Promoex (elaborac¢io dos relatérios, acom-
panhamento de execucao, atendimento a
auditorias, entre outros) — que ¢ um traba-
lho complexo e que demanda bastante
tempo — com as atividades de monitora-
mento. Geralmente, as atribuicdes da Coor-
denagao Técnica do Promoex sdo dirigidas
aos servidores que compdem a unidade de
planejamento estratégico.

Um dos entrevistados, em contrapar-
tida, ponderou como dificuldade o fato de
a unidade de planejamento nio ser a
responsavel pela Coordenacao Técnica do
Promoex, ocasionando falta de uniformi-
dade da informacio acerca dos eventos/
acontecimentos do Promoex.

Um dos entrevistados também destaca
a questao da competitividade entre os
tribunais como uma grande dificuldade a ser
superada pelo grupo. Um tribunal que adota
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praticas de gestdo desenvolvidas e inovadoras
pode querer divulgar e disseminar seus proce-
dimentos; entretanto, aqueles tribunais que
ndo estao tao desenvolvidos podem nao ter
interesse em disponibilizar informagdoes. Essa
competitividade também gera bloqueio das
informacdes, sendo um entrave a comuni-
cacio do grupo.

Outro ponto fraco, citado por alguns
dos entrevistados, reside no fato de que os
tribunais apresentam grandes diferencas
entre si em relagdo a estrutura organiza-
cional, ao porte (nimero de jurisdicio-
nados), as normas processuais, entre outros.
Esses fatores sdo dificultadores para a uni-
formizacdo de praticas e para a discussiao
e adogdo, por exemplo, de indicadores
comuns e benchmarks.

As entrevistas também revelaram que um
grande desafio para o GPL sera a continui-
dade da integracao do grupo, apds o encet-
ramento do programa Promoex, que estava
previsto para junho de 2012. Na época das
entrevistas, ja estavam sendo estudadas
medidas para minimizar os efeitos do encet-
ramento do programa e, também, contribuir
com a continuidade dos grupos tematicos.
Um dos entrevistados ponderou que ¢
necessario fazer um trabalho de conscien-
tizagao da importancia da integragio entre
os representantes dos tribunais junto a alta
administracdo para dar respaldo e continui-
dade as a¢coes do grupo, principalmente apos
o fim do programa, momento em que 0s
recursos do projeto, destinados aos encontros
técnicos deixariam de existir.

Resultados apurados no Relato6rio
de Progresso do Promoex

Como forma de verificar se os relatos
das entrevistas poderiam ser confirmados
pelos relatérios oficiais do programa, foi
consultado o Relatério de Progresso

Promoex do 1° Semestre de 2012. Tal
relatorio apresenta os avangos do Promoex,
considerando as execucoes acumuladas até
dezembro de 2011 e até junho de 2012.
No relatério citado, no Quadro V — Exe-
cucio fisica por subcomponentes nacionais
e locais —, estdo apresentadas as medi¢oes
das metas até as datas mencionadas. Apre-
sentamos no Quadro 3 as metas referentes
ao componente nacional, pois estio mais
diretamente relacionadas com o objeto
deste estudo.

Verifica-se, entdo, que 75% das metas
do componente nacional foram atingidas.
Em relacio a mensuracao da meta do
subcomponente 1.3, consta uma explicacao
no Relatério de Progresso:

A mensuragio fisica para verificacao
do alcance da meta prevista para este
subcomponente iniciou-se somente
apos a realizagdo dos Seminarios de
Ac¢bes Compartilhadas, que ocorreram
em agosto e novembro de 2009. O
Portal Nacional dos TC disponibiliza
uma sugestao de termo de cooperagao,
visando facilitar, se necessario, as
formalizacdes das a¢Ges comparti-
lhadas. Como resultado das agdes
compartilhadas, verificou-se uma
redugdo no niamero de contratagdes
de terceiros, especialmente de
consultorias, cujo impacto econémico
ainda sera medido pelo Promoex
(Brasir, 2013, grifo nosso).

Desse modo, esta explicitado no rela-
tério que houve uma reducao do nimero
de contratagcoes de consultorias pelos
tribunais desde o advento do programa,
passando, esses, a compartilhar infor-
magles entre si, em consonancia com o
exposto pelos entrevistados em rela¢ao aos
beneficios proporcionados pelo Promoex.
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Quadro 3: Metas estratégicas Promoex

Fonte: Relatério de Progtesso 1° Semestre de 2012 — Quadro V: Execucio fisica por subcomponentes

nacionais e locais.

As solucoes compartilhadas refletem uma
reducdo de dispéndios que ainda nao foi
mensurada pelo programa, mas que ja é
nitida. De acordo com o Relatério de
Progresso: “Considera-se como solugao
compartilhada, quando ha produto com-
provado documentalmente, por meio de
qualquer instrumento. Computa-se o
compartilhamento de solucdo para todos
os participes da agao”.

Outros pontos destacados no Relatério
de Progresso (Brasir, 2013):

a) Todos os 33 tribunais ja se encon-
tram cooperando em rede, inclusive os que
nao participam atualmente do programa,
apontando para um grande engajamento
no fortalecimento do sistema de controle
externo brasileiro.

b) Vinte tribunais estao compartilhan-
do solu¢oes de TI e outras, a exemplo de

elaboracao e implementaciao de planeja-
mento estratégico, de sistemas de captura
eletronica de contas, e de processos de
analises de contas de governo e de atos de
pessoal.

Reflexdes a serem consideradas em
pesquisas futuras

Diante do cenario exposto, levantam-
se algumas questOes a serem analisadas com
mais profundidade: quais as formas de se
manter o vinculo e a atuacio efetiva dos
integrantes do grupo? Quais as estratégias
para nao perder pessoas com papéis-chave
para a conducido dos objetivos do grupo?
Qual a disposi¢ao das instituicbes para
atuacio em rede? Como motivar os lideres
dos grupos para que permane¢am exer-
cendo a funcao?
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Cabe destacar que a func¢ao de coorde-
nac¢io dos grupos tematicos do Promoex
¢ um trabalho extra, realizado por servi-
dores de alguns tribunais, e nao ha
remunerac¢ao adicional para tanto. Entre-
tanto, para que as agdes sejam efetivas,
muito esforc¢o é desprendido por esses co-
ordenadores, que trabalham em prol de
um objetivo maior, qual seja, a intera¢ao
e compartilhamento de informacdes en-
tre os tribunais para desenvolvimento
desses. Uma opgao a ser considerada, tal-
vez, seja criar instrumentos de motivag¢ao
para participagdo nos grupos, como fot-
ma também de se reconhecer o mérito dos
resultados alcancados por meio dos es-
forcos das a¢oes realizadas, ja que se tra-
ta de um trabalho que consome bastante
tempo e dedicagao. O estabelecimento de
incentivos (pecuniarios ou niao) poderia,
por exemplo, mitigar os riscos de nao con-
tinuidade das a¢des do grupo com a per-
da de uma lideranca ativa. Alguns
coordenadores de grupo tiveram de
abdicar da func¢io em virtude do acimulo
de trabalho e da incompatibilidade de con-
duzir as atividades do seu proprio cargo
com as da func¢io de coordenacio.

Para responder a essas questoes, neces-
sario se faz elaborar um instrumento de
pesquisa muito bem estruturado, que possa
levantar as percepcOes dos representantes
dos tribunais que acompanham as ativi-

dades do grupo.
Consideragdes finais

O presente trabalho se propos a
descrever a experiéncia de atuacdo inte-
grada de colaboradores das areas de
planejamento dos Tribunais de Contas, por
meio do grupo de planejamento
organizacional/Promoex, respondendo a
seguinte questao: que beneficios a ado¢ao

de uma rede de cooperagdo entre os TC
trouxe para os membros dessa rede?

Foram realizadas entrevistas com
membros do grupo para levantar as
percepe¢des acerca dos avancos alcan-
cados, dificuldades encontradas e ameacas
a continuidade dos trabalhos do grupo
tematico.

Um dos beneficios para os membros
da rede ¢ a interacdo que os representantes
dos tribunais passaram a ter apos os
encontros do grupo, ponto de mérito
destacado por todos os membros do GPL
entrevistados — trata-se de um resultado de
dificil mensurac¢io, em termos de avaliacdo
dos resultados do programa Promoex, mas
de vital importancia para os servidores que
fazem parte dessas organizacoes. Além de
troca de informagoes, compartilhamento de
experiéncias e desenvolvimento em conjun-
to, a mobilizacdo do grupo proporcionou
também economicidade ao erario, como, por
exemplo, ao adquirir uma solucio
informatizada compartilhada, assim como
20 receber consultoria de outros tribunais,
em vez de efetuar contratacdo com empresa
privada. Tais aspectos vao ao encontro do
preconizado pela Teoria das Redes.

Os resultados das entrevistas apontam
que a troca de informagSes entre 0 grupo
proporcionou enriquecimento para as
unidades de planejamento e, consequente-
mente para os tribunais, uma vez que o
planejamento estratégico ¢ um tema que
tem implicagdes em toda organizacdo. A
vontade de colaborar uns com os outros é
uma caracteristica marcante dos membros
do grupo estudado.

Verificou-se que os avancos alcancados
por essas areas, promovendo uma atuacao
conjunta e considerando valores como
eficiéncia e efetividade, dificilmente seriam
realizados caso tais instituicbes continuas-
sem a atuar de forma isolada.
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Grande parte dos membros do grupo
avancou para um estagio de desenvolvi-
mento em que esses coflseguem enxergar
seus tribunais como “iguais”, no sentido
de que seriam organiza¢des com problemas
semelhantes e que buscavam o desen-
volvimento das praticas de gestdo, para
alcancarem melhores resultados. Diante
dos depoimentos dos entrevistados acerca
dos resultados alcancados pelo grupo,
pode-se entender que as a¢des do GPL
foram positivas, proporcionando um avan-
¢o para a gestdo dos Tribunais de Contas,
além de terem atuado diretamente nos
problemas diagnosticados pela pesquisa
da FIA/USP, quais sejam: falta de plane-
jamento, falta de integracio e homoge-
neiza¢ao de procedimentos, baixo nivel de
disseminacdo das melhores praticas entre
os tribunais e prevalecimento do esforgo
individual em detrimento do coletivo.

Se, por um lado, essa interacio entre
representantes dos tribunais resulta
na exposicao das fraquezas da instituicio,
a0 passo que nas discussGes do grupo
sao feitos relatos da situacdo em que se

encontra cada 6rgao; por outro lado, é uma
oportunidade de compartilhar problemas
comuns para se pefnsar em conjunto
solucbes adequadas. Essa é a énfase que
deve ser dada para a cultura da cooperagao
entre institui¢des publicas. Nao faz sentido
cada 6rgio atuar como uma ilha isolada,
enfrentando problemas comuns a outras
instituicoes, se pode haver troca de expe-
riéncias entre elas para beneficio mutuo.

Todos os resultados alcancados pela
atua¢io do grupo refletem uma atuacio da
administracdo publica rumo a exceléncia
na prestagdo de servicos com qualidade,
eficiéncia e eficacia.

Uma limita¢ao deste trabalho ¢ que as
percepedes sobre a cooperagio entre 0s
tribunais restringiram-se apenas a atuagao
do grupo de planejamento organizacional.
Como existem varios outros grupos
tematicos no ambito do Promoex, fica
como sugestio de pesquisa futura a ana-
lise dos resultados alcancados por esses
outros grupos.

(Artigo recebido em maio de 2013. Versao
final em junho de 2013.)

Nota

! Alguns tribunais nao adetiram ao convénio que foi assinado com o Instituto Rui Barbosa,

muitos deles pelo fato de ja possuirem um sistema informatizado.
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Resumo — Resumen — Abstract

Redes organizacionais no contexto da governanga publica: a experiéncia dos
Tribunais de Contas do Brasil com o grupo de planejamento organizacional
Flavia de Aradjo e Silva; Tiilio César Pereira Machado Martins ¢ Ivan Beck Ckagnazaroff

Este artigo buscou analisar as possibilidades de atuagio integrada do grupo de planejamento
organizacional, sob a perspectiva de organizacoes em rede. Trata-se de um grupo formado por
integrantes das areas de planejamento dos Tribunais de Contas do Brasil, com objetivo de discussao
da tematica do planejamento estratégico. A metodologia foi baseada em consulta a documentos e
entrevistas a0s membros do grupo, realizadas em dezembro de 2011. Foi descrita a forma como se
deu a criagdo do grupo, os avancos alcancados e as dificuldades encontradas. Concluiu-se que a
atuacfo conjunta apresentou muitos beneficios, pois os resultados alcangados vdo desde aprimora-
mento dos procedimentos de gestdo, até a economia gerada ao erdrio.

Palavras-chave: redes organizacionais; coopera¢io; Tribunais de Contas; setor publico;
Promoex

Redes organizacionales en el contexto de la gobernanza publica: la experiencia de
los Tribunales de Cuentas de Brasil con el grupo de planificacion organizacional
Fldavia de Arasjo e Silvay Tiilio César Pereira Machado Martins y Ivan Beck Chagnazaroff

El presente articulo se configura como una investigacion de las posibilidades de actuacion
integrada del grupo de planificacién organizacional, desde la perspectiva de las organizaciones
de Ia red. Desde un grupo formado por miembros de las areas de planificacion de losTribunales
de Cuentas de Brasil, con el objetivo de discutir la tematica de la planificacion estratégica. La
metodologfa se basé en los documentos de consulta, junto con entrevistas con los miembros del
grupo. Se describe la manera como fue la creacion del grupo, los progresos realizados y las
dificultades encontradas. Al final, se concluy6 que la accién conjunta tuvo muchos beneficios,
por los logros que van desde la mejora de la gestion publica hasta la reduccion del gasto generado
al erario.

Palabras clave: redes organizacionales; cooperacion; Tribunales de Cuentas; sector publico;
Promoex

Network organizations in the public sector: the case of the Brazilian Audit Courts
and the Organizational Planning Group
Flavia de Araijo e Silva; Tiilio César Pereira Machado Martins and lvan Beck Ckagnazaroff

This paper aims to analyze the possibilities of integrated acting within the Organizational
Planning Group under the perspective of network organizations. It is a group composed by
members from the Planning Units of the Brazilian Audit Courts to discuss strategic planning
issues. The methodological approach was based in documental research and interviews with
members of this group. It was described the way the Group was created, the advances reached
and the difficulties met. It was concluded that the interaction of the members brought many
advantages because the results go from improvement in management procedures to economy
generated to the exchequer.

Keywords: network organizations; cooperation; Audit Courts; public sector; Promoex
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Os exames padrio estdo na base do sistema de selecdo para a entrada no servigo
publico brasileiro. Na China, esse modelo de sele¢ao foi utilizado durante varios séculos,
com alguns pequenos periodos de descontinuidade. Para muitos, a estabilidade do
Estado chinés pode ser creditada, em parte, a esse sistema de “concurso publico”. Um
dos aspectos mais interessantes do exame era sua ¢nfase no conhecimento literario,
literatura essa que tinha um contetudo explicitamente didatico e moral. Em alguns petriodos,
o conhecimento de poesia era um componente essencial da selecao. Esse modelo de
selecao teria inspirado o Império Inglés a introduzir um processo de selecio baseado no
conhecimento teérico. Nos dois casos, a expetiéncia pratica era adquirida durante o exer-
cicio profissional, como ocorre em muitas profissoes até hoje e como sucede em todo
sistema de selecao que adquire uma relativa estabilidade (caso da Diplomacia no Brasil,

por exemplo).

O sistema do exame literario, como técnica politica, nao foi dos menos impot-
tantes. Por 20 séculos ocupou uma posi¢ao de destaque na sociedade chinesa. Constitufa
a unica porta pela qual se adquiria prestigio e distin¢do social, controlando todo o pro-
grama educativo da nacdo; dominava toda a vida politica e tinha grande importancia
econdmica. O sistema era uma das mais fortes caracteristicas da civilizacdo chinesa e
constitufa uma instituicao jamais igualada por qualquer outra nagao.

O sistema de exame para o servi¢o publico desenvolveu-se, gradativamente, através
de varios séculos, originando-se de alguns dos mais importantes costumes da sociedade
chinesa. A “Historia Classica” (compilada entre 1500 A.C. e 700 A.C. ) descreve o
método empregado pelo Imperador Shum (2250 A.C.), pelo qual os seus funcio-
narios eram submetidos a exame de trés em trés anos, sendo, apos, demitidos ou
promovidos de acordo com os resultados obtidos. No come¢o da dinastia Chou
(1100 A.C.), o Governo examinou niao somente os funcionarios ja em exercicio, mas

Revista do Servico Publico Brasilia 64 (2): 273-275 abr/jun 2013 273



também os candidatos a nomeacio. Sob
a poderosa dinastia Han (de 221 A.C. a
220 D.C.), a qual centralizou o Governo
e sancionou oficialmente as doutrinas de
Conftcio, a primitiva forma de exames
foi organizada num sistema definitivo em
29 A.C. Os exames foram reorganizados
em principios do século VII pelo Impe-
rador T’ang T’ai Tsung, ¢ continuados
desde entao, com ligeiras alteracOes, até a
sua abolicao, em 1905, pela falecida
Imperatriz Dowager. Assim o sistema de
exames desenvolveu-se gradativamente
dos primitivos costumes da sociedade
chinesa e adquiriu uma estrutura defini-
tiva, servido por um grupo distinto de
funcionarios, os oficiais e letrados, que lhe
deram realce e o perpetuaram.

A educacio na China classica teve um
carater privado, mas prosseguiu tendo um
unico fim em vista, que foi o da aprovacio
nos exames governamentais. Ao €xito nos
exames oficiais estava sujeito o critério da
instrugdo, assim como a aprovag¢ao obtida
e o titulo de letrado. Como os exames se
baseassem nos classicos de Confucio, o
trabalho das escolas limitava-se inteira-
mente aqueles assuntos, nio havendo o
menor incentivo de investigacdo em
quaisquer outros campos do conhecimento.
Por 200 anos o servico civil de exames
dirigiu e moldou toda a forma educacional
na China.

O sistema de exames, além do mais,
constituiu o Gnico meio pelo qual se
ingressava na vida politica. O fundamento
da instituicio era selecionar os membtros
do Governo. Desde os tempos mais
antigos, aos grupos académicos eram con-
cedidos lugares de direcao na vida chinesa,
sendo os literatos considerados unanime-
mente como os mais proprios e intitulados
para se tornarem membros do Governo.
Todos os grandes eruditos e filésofos da

O sistema de exame para o servico publico e sua influéncia na civilizagéo chinesa*

China foram membros do Governo,
sendo que a maioria deles passou largo
tempo da sua vida em postos politicos.
Somente aqueles que nos seus exames
tivessem obtido as notas mais altas se
tornavam aptos para a nomeacio oficial.

Os meios mais seguros de adquirir
fortuna obtinham-se por nomeacio para
cargos oficiais. Os clans de familias
frequentemente despendiam grandes
somas na educacao dos seus mais bri-
lhantes estudantes, com a esperanca de que
eles pudessem eventualmente atingir um
posto oficial e, uma vez af, reembolsa-
los, muitas vezes, daquilo que tinham
despendido. Os negociantes e mercadores
nunca obtinham grande prestigio social
na sociedade chinesa e, embora alguns
deles, de tempos em tempos, ganhassem
grandes fortunas, eram os grupos oficiais
que alcangavam nio somente as maiores
honras, mas também constitufam a classe
mais rica da China. O sistema de exames
constituiu assim o meio de assegurar o
sucesso econdémico.

Finalmente, o inicio da posi¢ao de
realce que o sistema de exames para o
servico publico ocupava na vida chinesa
pode ser depreendido do prestigio social
que advinha para aquele que obtivesse
éxito nas provas. As profissdes liberais,
tais como medicina, direito e religiao, nun-
ca existiram na China do modo por que
sdo conhecidas no Ocidente. Nio havia
sendo uma profissao de prestigio nos
meios sociais, a do erudito. A China nunca
desenvolveu uma classe nobre por here-
ditariedade. Cada geracido tinha que se
contentar com seus proprios méritos e
fazer jus aos seus direitos a lugares e
privilégios. Por 20 séculos a maior
ambicao de cada chinés era tornar-se um
erudito, obter aprova¢do em um ou mais
exames e, assim, obter o direito de usar o
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traje de mandarim, com um botédo
simbodlico no seu barrete, e colocar um
par de “insignias do dragao” na fachada
de sua casa. A aprovac¢ao nas varias etapas
do sistema de exames dava direito a
admissdo aos ambicionados postos com
os sucessivos graus de honra e prestigio;
esse processo constitufa o tinico caminho
seguro pelo qual o homem afirmava sua
personalidade, tornando-se respeitado e
honorificado por toda a sociedade, anga-
riando para o nome de sua familia um
lustre imaculado. Jamais, nos tempos da
antiga Grécia, houve vencedores olim-
picos mais glorificados do que o triun-
fador nos exames finais de Pequim.
Grandes procissdes iam ao encontro do
vencedor que voltava. Todas as honras
que a sociedade pudesse proporcionar
eram suas, assim como os grandes
banquetes oficiais e festins...

As aspiracoes de toda a nag¢ao
estavam ligadas aquela instituicao. O
direito de competir nos exames consti-
tufa o maior privilégio de cidadania e o
Imperador nao poderia conceder maior
graca do que admitir que nas provincias
se realizasse um exame a mais.

A China assim organizada poude
manter a sua unidade politica e cultural
durante um longo periodo, o que cons-
titui um acontecimento verdadeiramente
digno de admiracido. As sementes da
desuniao, contudo, sempre se fizeram
sentir. O isolamento provocado pela
grande extensdo territorial gerou nume-
rosos dialetos em diferentes partes da
China, os quais eram quase incompreen-
sfveis para os outros chineses. O Governo
central foi enfraquecido pela autoridade
dos

provinciais que a tanto eram levados pela

semptre crescente governos
diversidade de costumes. Houve igual-

mente varias e frequentes revoltas

provinciais, assim como invasoes estran-
geiras. Apesar de tudo isso, havia, con-
tudo, uma unidade espiritual que mantinha
integra a na¢do. Embora a linguagem
falada variasse, a linguagem escrita
permanecia a mesma em todas as patrtes
do Império. Os eruditos, naturais das
regides mais longinquas do pafs, contri-
bufam para essa unido ao se preparar para
os exames oficiais. Estudavam nos
mesmos livros, recordavam os mesmos
ensinamentos de Confucio, empregavam
a mesma linguagem escrita, tornando-se,
assim, leais aos mesmos ideais de cultura
e de tradicdo. Os exames eram unifor-
mes através de todo o Império e consti-
tufam uma ambicio comum, atraindo
para si a atencio dos dirigentes da socie-
dade chinesa. Vemos, portanto, que o
sistema de exames contribuiu grande-
mente para conservar a unidade da cultura
chinesa.

Os exames contribuiram, outrossim,
para manter a estabilidade politica da
nacdo. O seu carater democratico habili-
tava o Governo a recrutar os seus fun-
cionarios entre os suditos de maior capaci-
dade intelectual do Império. Os lugares
de mando nio podiam ser herdados por
filhos degenerados de familias nobres,
assim como nido podia o Imperador
designar ignorantes para cargos oficiais
desde que fossem seus favoritos. Aos mais
ambiciosos, talentosos e irrequietos
espiritos da nacio, os exames ofereciam
a oportunidade de uma carreira honrosa.
Logo que os candidatos aprovados assu-
miam as suas fun¢des publicas, os seus
interesses e energia eram adaptados a
ordem existente. Se, por acaso, abrigassem
idéias ou fins revolucionatios, esses desapa-
reciam e os funcionarios eruditos tornavam-
se defensores da ordem reinante. Tendo
alcancado suas honrarias por meio dos
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exames, tinham todo o interesse em que o
Governo que lhas proporcionara fosse
mantido, a fim de que, indiretamente,
ficassem protegidos. Os letrados, os gover-

nantes da nac¢ao, estavam sempre ao lado
da lei e da ordem, opondo-se a quaisquer
revolugdes ou mudancas e prestigiando o
trono imperial.

Nota

" “The Influence of the Literary Examination System upon the Development of Chinese Civilization”,
American Journal Sociology, XXXV: 252-259 (Sept., 1929). In Social Control, por L. L. Bernard — (pags.

432/434).
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Portal do Software Publico ¢ premiado no 16° Inovagao
e divulgado em Portugal

O Portal do Soffware Piblico Brasileiro foi uma das ini-
ciativas premiadas no 162 Concurso Inovac¢ao na Gestao Publica
Federal, promovido pela ENAP. Trata-se de um ambiente
comum para compartilhar e reaproveitar solu¢des, raciona-
lizar a gestdo dos recursos de informatica, diminuir custos e atividades redundantes,
entre outros objetivos. O analista de tecnologia da informacio Seyr Lemos de Souza,
que atua na Coordenacdo de Inovagdes Tecnologicas do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MP), foi convidado — como representante do Portal — a realizar
visitas técnicas em Portugal, de 27 a 31 de janeiro de 2013. Durante a missdo interna-
cional, houve reunides e articulagdes com institui¢oes ligadas a Ciéncia e a Tecnologia.
“Com o apoio do Ministério do Planejamento e muitas parcerias, o Portal do Soffware
Publico esta alcancando visibilidade internacional. Em Portugal, nossa primeira reuniao
foi realizada na Agéncia para a Moderniza¢do Administrativa (AMA). Um participante
ja conhecia o Portal e solicitou informagoes mais detalhadas sobre o nosso trabalho. A
AMA tem a incumbéncia de racionalizar o gasto publico com tecnologia da infor-
magao. A ideia é reduzir as despesas com aquisi¢ao de produtos e servicos. O pafs quer
utilizar a experiéncia do Brasil e apresentar seu proprio caso de sucesso, especialmente
no ambito da Unido Europeia”, ressaltou Seyr Souza.

ENAP participa do VI Congresso Consad

Duas mil pessoas, representando 24 Estados brasileiros,
participaram do VI Congresso Consad de Gestdo Publica,
realizado em Brasilia/DF, de 16 a 18 de abril. Nesse petiodo,
houve painéis, palestras e atividades com o objetivo de forta-
lecer a cooperagio entre o Governo Federal e as administracoes
estaduais, por meio da troca de experiéncias.

Ao todo, foram apresentados 243 trabalhos em 64 painéis, sobre assuntos relacio-
nados a gestao publica brasileira. A programacio foi organizada com base nos seguintes
temas: gestao de pessoas na area publica; gestio por resultados, monitoramento e avaliacio;
governanca, participacio e controle social; governo eletronico e transparéncia; novos
formatos organizacionais; or¢amento, contabilidade, financas, compras e patrimonio.

Alunos de Especializagdo conhecem funcionamento
de ages e programas governamentais

Alunos da 2* edi¢io do curso de Especializagio em Gestio
de Politicas Publicas de Protecio e Desenvolvimento Social
participaram, em 23 de maio, de oficina para trocar experiéncias
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e impressOes sobre visitas técnicas realizadas em diferentes Municipios brasileiros. Ao longo
do més, cerca de 30 alunos foram as seguintes localidades: Brasilia/DF, Cuiabd/MT, Foz do
Iguacu/PR, Londrina/PR, Olinda/PE e Santo André/SP.

Nos processos de vivéncia 7 /oco, a turma conheceu o funcionamento de ag¢es, siste-
mas, programas e planos governamentais. Antropologa e pesquisadora do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), Ana Elizabeth Maia de
Albuquerque viajou até Olinda/PE a fim de conhecer acdes do Sistema Unico de Assis-
tencia Social (SUAS). Ela ressalta a importancia da metodologia de ensino-aplicacio adotada
pela ENAP, possibilitando que o aluno tenha contato com situagdes concretas, analisando-
as a partir de um roteiro pré-definido: “Essa imersdao permite que nos, do servico publico
federal, tenhamos contato com a ponta e possamos ver os desatfios e as respostas criativas
dos Municipios”.

Comeca 4* Edigao do Curso de Especializacio em
Gestao de Pessoas

A ENAP iniciou, no més de maio, as atividades da
4* Edicao do Curso de Especializacio em Gestdao de Pessoas
no Servi¢o Publico. Ao todo, sao 40 alunos, representantes
de diversos orgaos federais. Participam servidores publicos
do Poder Executivo que atuam com gestao estratégica de pessoas ou que estejam sendo
preparados e encaminhados para essa funcio.

No primeiro encontro, a Diretora de Formacao Profissional da ENAP, Maria Stela
Reis, deu as boas-vindas aos estudantes, apresentou a equipe da Escola e fez uma sauda-
¢o inicial, destacando o cardter pioneiro do curso: “No Brasil, até onde sabemos, nao
existe formagao semelhante. Esta especializacio foi concebida pela propria ENAP, a
fim de contribuir com o fortalecimento da gestio publica. Para tanto, consideramos
a Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP)”.

O professor Amarildo Baesso proferiu a aula inaugural sobre os desafios da adminis-
tracdo publica e da gestdo de pessoas, e destacou a relevancia do Curso.

Aspectos controversos da Lei 8.666 sdo debatidos em
seminario

Seminario promovido pela ENAP, em 21 de junho, discutiu
o seguinte tema: “Aspectos controversos em licitagdes, com
énfase em elaboracio e avaliagio de formacio de custos”.
O palestrante Thiago Bergmann de Queiroz, do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), que atua nas areas de auditoria, licitagbes e contratos, apresentou
elementos formadores dos custos envolvidos em licitagdes, com foco no ordenamento
juridico vigente, na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (T'CU) e em casos praticos.
Tendo em vista o escopo da Lei 8.666/93, Thiago destacou os pontos controversos
sobre o assunto. O intuito foi buscar capacitar gestores para o enfrentamento de situa-
¢bes controvertidas na aplicagdao da legislacio em relacdo a formacio de pregos, bem
como esclarecer aspectos juridicos relevantes a tomada de decisio com seguranca e 2a
correta execucdo das atividades relacionadas aos itens examinados.
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A Revista do Servigo Priblico, editada pela Escola Nacional de Administracio Publica ha mais de 70

anos, publica artigos inéditos sobre temas relacionados a Estado e Sociedade; Politicas Publicas e

Administracao Publica. Os artigos passam por analise prévia de adequacio pela editoria da revista e

posterior avaliacio de dois a trés pareceristas por sistema de blind review.

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 visio 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 nao
no pé da pagina. Citagoes 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. Vinculagio institucional: artigos devem vir acompanhados de breve informagio sobre a formagio, vinculagio

institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

. Avaliagio: a publicagio dos textos estd sujeita a analise prévia de adequagio pela editoria da revista e avaliagio por

sistema de blind review de dois a trés pareceristas, os quais se reservam o direito de sugerir modificagdes ao autor.

. Encaminhamento: os artigos devem set 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 publica¢io
ou nio de seus trabalhos em aproximadamente quatro meses.

Exemplos de citagio e referéncia
Citagao no corpo do texto: (ABRUCIO, 2009)

Referéncias no final do trabalho:
Livro
CoHEN, Ernesto; Franco, Rolando. Gestio Social: como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais.
Brasilia: ENAP, 2007.

Artigo em coletinea

Saravia, Enrique. Introdugdo a teoria da politica publica. In: SArRAVIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete
(Org,). Coletinea Politicas Priblicas. Brasilia: ENAP, 2006. v. 1 p. 21-42.

Artigo em periédico

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

Monografia, dissertagio ou tese académica

MoNTEIRO, Ana Licia de Oliveira. A Relacao Estado e Sociedade Civil no Processo de Formulacio e Implementagao
de Politicas Piiblicas. 2008. Dissertagio (Mestrado em Administracdo Puablica). Programa de Pés-Graduagio
em Administracio — PPGA, Universidade de Brasilia, Brasilia.

Sitio da internet

Escola Nacional de Administragio 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 Comunicagio 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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Caderno Fiscalizagao de Contratos

O servidor publico encarregado de trabalhar com licita¢les e
contratagbes publicas deve observar os principios da legalidade,
da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel. Na ediciao 36, dos Cadernos
ENAP, o leitor encontrara orientagées de como operar com a
legislacio pertinente ao tema e como aplicar san¢des administrativas
pelo descumprimento do contrato.

Ac¢Oes premiadas no 172 Concurso Inovagao na Gestao
Publica Federal

Este livro traz os relatos das 10 iniciativas premiadas no 172 Concurso
Inovagido na Gestdo Publica Federal. Iniciativa da ENAP, em parceria
com o MP, o Concurso conta com o apoio, para as premiagoes,
das embaixadas da Franca, da Noruega e da Nova Zelandia; da
Cooperacdo Alema para o Desenvolvimento (GIZ); e da Agéncia
Brasileira de Cooperagao (ABC). Ao longo de 17 anos, o Concurso
tem cumprido seu objetivo de estimular a implementac¢do de
iniciativas inovadoras de gestdo em organizacbes 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-
tracdo Puablica do Canada (Ipac), a publicacao representa mais um
investimento da ENAP em novas metodologias de ensino de
aplicacio, que permitam a reflexdo teérica a partir de situagoes
concretas do setor publico. O objetivo é estimular a investigacao, a
inovaciao e o compartilhamento de experiéncias profissionais,
propiciando a reflexdo critica sobre a atuacao dos servidores na
administracdo publica e sobre as politicas publicas.

Para conbecer on adqguirir as Publicacoes ENAP, visite o sitio www.enap gov.br
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Cartéo de aquisicao de publicacoes

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartao preenchido através
de fax ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou nota
de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Publico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: RS 40,00

O Ano 64-2013

O Numero avulso: RS 12,00 Edigcdo n®

O Exemplar avulso anterior a 1997: RS 8,00

Cadernos ENAP

08 09 0100110 120 130 140 150 160 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 publicacbes ENAP poderio dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicagdes e
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agencias 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 instituicao e o
codigo identificador 11470211401288187.

* Posteriormente, encaminhe o comprovante de depésito juntamente com o Cartdo de
Aquisigdo 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 publica¢Ges solicitadas.

* No campo “UG Gestio finalidade”, digite o cédigo identificador: 11470211401288187.

* No campo CPEF/CNP], digite o seu CPF ou o CNPJ de sua instituigio.

* Em seguida, prossiga com a transacio normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o paraa ENAP juntamente com o Cartdo de Aquisigao.

3. Nos terminais de autoatendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):

* Na tela principal, selecione a opgdo “Transferéncia”.

* Na proxima tela, selecione a opcio “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro™.

* Em seguida, digite o valor total das publica¢des 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 CNP]J de sua institui¢ao.

* Prossiga normalmente com a transac¢io, como uma transferéncia comum.

* Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisigdo paraa ENAP.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de

Administracio Publica— CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestido: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publica¢oes. Acesse o link “Como adquiritr” na pagina da ENAP

para mais informagdes.

Escola Nacional de Administracio Ptblica

Ditetoria de Comunicac¢ao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 2020 3096 / 2020 3092 / 2020 3186 — Fax: (61) 2020 3178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

www.enap.gov.br

publicacoes@enap.gov.br
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