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Pedro Ivo Sebba Ramalho RSP

Insulamento burocratico,
accountability e transparéncia:
dez anos de regulacdo da
Agéncia Nacional de
Vigildncia Sanitdria

Pedro Ivo Sebba Ramalho

Introdugao

Nos ultimos anos, o Brasil fot palco de uma série de mudancas no sistema de
relacoes do Estado com a soctedade, algumas bastante relevantes para a histora
econdmica e politica do pafs. Na década de 1990 e nos primeiros anos do inicio
deste século, a princtpal mudanca no arranjo das fungoes e organizacao do Estado
no Brasil fo1 o surgimento de estruturas autonomas de administracio para os
assuntos de regulacao da economia: as agéncias reguladoras.

A primeira agéncia reguladora brasileira existe ha mais de uma década.
O sutgimento das agéncias reguladoras, denominado de “agencificacao”, iniciou-se
no Governo FHC como produto da reforma regulatoria implementada no pais,
a partir das privatizagbes ocorridas ao longo da udltima década do século passado.
Desde a criacao da primeira agéncia em 1996, novas agéncias foram criadas. Ao fim
de 2005, ja havia dezena delas, nove instituidas durante os dois mandatos do

presidente Fernando Henrique Cardoso e uma, no primeiro Governo Lula.
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Inaugurou-se, dessa forma, novo
paradigma de intervencio estatal no
dominio econdmico, notadamente em
setores de infraestrutura. Essas novidades
nstitucionais alteraram significativamente o
modus operandi regulatorio, impondo novo
padrio de relacao do Estado com os
agentes economicos da sociedade capita-
lista brasileira (RaMALHO, 2009).

O objetivo deste artigo ¢ estudar os
mnstrumentos e mecanismos de transpa-
téncia e accountability das agéncias regula-
doras, em particular da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa). O artigo
conta com duas secdes, além desta Intro-
ducio ¢ da Conclusido. Inicialmente, sio
discutidos os aspectos relacionados a
tendéncia das agéncias ao insulamento
butocratico e a importancia do fortalect-
mento da transparéncia e da acconntability
para mitigar o deficit democratico. Em
seguida, apresentam-se dados relativos aos
diversos instrumentos de transpatréncia e
acconntability, bem como as instancias e
mecanismos de participacao da sociedade
no processo regulatério da Anvisa. Por
meio da caracteriza¢ao dos seus procedi-
mentos de controle, partictpacao e acesso
a informacdes, analisa-se como as agéncias
tém utilizado tais instrumentos e
mecanismos para acolher e organizar di-
versos interesses do processo regulatorio,
promover a estabilidade das regras do jogo
e reforcar a sua legitimidade no ambiente
politico e soctal em que estdo inseridas.

Agéncias reguladoras: insula-
mento e previsibilidade

As agéncias reguladoras independentes
existem nos Estados Unidos da América
desde o final do século XIX. A atividade
regulatoria dessas instancias nunca foi imune
ao debate politico e académico sobre sua

Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de regulag&o da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

legitimidade, seus limites de atuacdo e
desenho institucional. Os principais pontos
de discussao giram em torno da delegaciao
de poder do Congtesso as agéncias ¢ suas
formas de responsabilizacio e controle
pelos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, e pela soctedade. Ao longo de
todo o século passado houve muita
controvérsia e acimulo tedrico sobre o
papel desses entes na regulacdo estatal da
economia. Tal controvérsia atravessou
praticamente todo o século XX, mas
apresenta momentos marcantes que culmi-
naram na disseminacao desses O1gaos, na
harmonizacao de seus procedimentos por
meio de legislacao disciplinadora, e no
controle e coordenacao de sua atuacio.
A histérica experiéneia das agéncias
independentes norte-americanas serviu,
adicionalmente, para orientar o debate no
mundo todo sobre a criacdo e finalidade
das agéncias reguladoras em diversos paises.

Pode-se considerar que as agéncias
reguladoras foram as grandes responsaveis
pela aprovacio, em 1946, do Administrative
Procedure Aet, que surgiu em decorréncia dos
fortes questionamentos relativos a discri-
cionariedade administrativa daqueles 61gaos.
O Administrative Procedure Act define proce-
dimentos inerentes a atuaciao dos entes
reguladotes, a fim de que cumpram deter-
minados requisitos para a producdo de
regulamentos, decisdes processuais e
julgamento dos casos envolvidos no
trabalho das agéncias. Tornou-se obrigatétio
assegurar ritos para a tomada de decisao
dos agentes reguladores, incluindo ai a
necessaria transparéncia e 0 acesso as
mnformacoes e documentos para o cidadio
que se interessasse pelas matérias objeto das
agéncias. Para a elaboragio de normas e
regulamentos, as agéncias passaram a
publicar suas propostas previamente, a fim
de contar com as manifestacoes do setor
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regulado, bem como de qualquer interes-
sado na matéria, ouvindo a sociedade para
colher subsidios e avaliar o possivel impacto
regulatorio, caso as medidas venham a ser
aprovadas na forma proposta.

Inspiradas na experiéncia norte-
americana, agéncias reguladoras brasileiras,
criadas durante o processo de reforma do
Estado na década de 1990, tém ensejado
discussoes que versam principalmente
sobre a questdao do controle desses 61gaos.
O modelo geral seguido para a criacao das
agéncias reguladoras configura-se, na
pratica, em uma diversidade de desenhos
nstitucionats proprios, que variam em cada
situacdo. Houve para cada agéncia a edicao
de uma lei de criacdo, que aprovou
conjunto de caracteristicas proprias. Sdo
exemplos de caracteristicas relacionadas ao
seu desenho institucional: a estrutura basica;
a existéncia de contrato de gestdo e
ouvidoria; a duracao do mandato dos
dirigentes; a possibilidade de reconducao;
a definicdo do presidente da agéncia; as
regras sobre a quarentena dos dirigentes; a
previsio para a realizacdo de consultas e
audiéncias publicas e a relacio com 61gaos
de defesa da concortréncia. O desenho
mstitucional desses entes €, entao, o resul-
tado da soma de tais diferentes arranjos
proprios de cada agéncia. Assim, as
agéncias podem ser consideradas como
produto, ainda inacabado, da agenda
de reformas que, baseada na Nova Gestao
Publica, procurou “enfatizar questoes
como autonomia, independéncia e flexi-
bilidade dos 6rgios publicos, conceitos
como responsabilizacao e busca de
resultados” (Pect, 2006). O Quadro 1
aponta as caracteristicas gerais do desenho
institucional das agéncias reguladoras
brasileiras.

As agéncias reguladoras surgiram, pois,
como produto da reforma regulatéria.

Apresentam-se, ainda, como instrumento
para a atuagao do Estado na regulacdo de
mercados, notadamente nos casos em que
servicos publicos passaram a ser exercidos
a partir da privatizacio de setores.

A criagdo das agéncias reguladoras no
Brasil, no entanto, foi acompanhada da
expectativa de solucdo para um sem
numero de questdes. A proposta de sua
criacao foi recebida como resposta para
“qualquer problema de desgoverno nas
areas privatizadas, para crises e problemas

“As agéncias
reguladoras
caminham na dire¢ao
de aprimorar seus
processos e
mecanismos de
accoutability e
transparéncia”.

emergentes, para a solucdo de qualquer
matéria até entdo nio sanada” (NUNES,
2001). A perspectiva que se afigura para as
agéncias reguladoras, uma década apds a
sua criacdo, ¢ o ajuste estrutural de seu
desenho mstitucional, com expectativa de
impacto positivo sobre seu funcionamento,
em espectal sobre sua relagdo com a socie-
dade. As agéncias caminham na direcdo de
aprimorar seus Processos € mecanismos
de accountability e transparéncia.
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Quadro 1 — Caracteristicas do desenho institucional das agéncias

reguladoras brasileiras

Caracteristica

Descrigio

Origem

Reforma regulatoria da década de 1990.

Atividades regulatorias

Regulamentacdo e normatizagao; permissao,
autotizacdo e licenca, fiscalizacio e controle;
definicdo de tarifas; imposicdo de sangdes e

penalidades.

Direcao

Colegiada, com um presidente.

Nomeagcao

Indicacao pelo presidente da Republica, com
sabatina no Senado.

Escolha do presidente

Presidente da Republica.

Decisbes sobre matéria regulatoria

Por maioria, em regime colegiado.

Independéncia técnica e decisoria

Baseada no mandato fixo estavel e na auto-
nomia administrativa e financeira.

Procedimentalizacao

Previses gerais na Let do Processo Adminis-
trativo (Lei n® 9.784/1999). Tendéncia a
superprocedimentalizacio.

Audiéncias e consultas publicas

Diferentes previsdes para realizacio pelas
agéncias. Uniformizacio prevista no
PL.n°3.337/2004.

Controle pelo Executivo e Legislativo

Ministérios supervisores com poucas condi-
¢bes para o acompanhamento. Eventuais
convites aos dirigentes para participacio em
comissdes do Congresso. Envio formal de
relatorio de gestdao ao Tribunal de Contas da
Uniao (TCU). Apresentaciao de relatorios
de atividades em audiéncias prevista no
PL. n°3.337/2004.

Revisao externa dos atos

Possibilidade de revisao pelo Judiciario.

Relagio com defesa da concorréncia

Relacao prevista para determinadas agéncias.
Atticulagio prevista no PL n°3.337/2004.

Reclamacoes dos agentes e cidaddos

Ouvidorias em algumas agéncias recebem e
encaminham as reclamacdes aos dirigentes.
Independéncia e extensio a todas as agéncias
previstas no PL n®3.337,/2004.

A transparéncia pode ser entendida
como o compromisso do Estado de
fornecer informacao sistematica aos
governados. Hsse compromisso deve-se
traduzir na explicitacao a todos os cidadaos
do que o governo faz, de que meios utiliza

para fazer, de que forma faz e, sobretudo,
por que toma certas decisbes em um
conjunto de outras alternativas possiveis.
O termo transparéncia utilizado neste
trabalho ¢é relacionado ao conceito de
accountability, um dos mais estudados em
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trabalhos sobte as agéncias reguladoras. Sua
dificuldade de traducao para a lingua
portuguesa fot objeto de ja classico artigo
(Camros, 1990)." A divisao da acconntability
em vertical e horizontal foi proposta por
O’Donnell (2002). A acconntability vertical seria
caracterizada por uma relacio entre desiguats,
seja pelo mecanismo do voto (controle de
baixo para cima) ou pelo controle burocra-
tico hierarquico (de cima para baixo).
A acconntability horizontal, por sua vez,
caracterizar-se-fa por uma relacao entre iguats,
realizada principalmente pelos instrumentos
de checks and balances, da vigilancia reciproca
entre os poderes autbnomos do Estado. Um
tercetro tipo de aconntability fot apresentado
por Peruzzottt & Smulovitz (2002), para
abarcar novas formas de controle exercidas
pelos meitos de comunica¢io e por organi-
za¢Oes nao governamentais (ONGs): é o
denominado awonntability soctal. A ideta é que
o controle da sociedade sobre o Estado se
constitut de forma especifica e, portanto,
merecerta distin¢do das perspectivas tradici-
onais da accountability vertical e horizontal.

A transparéncia das a¢des torna-se
fundamental quando se considera que a
funcdo primordial das agéncias regula-
doras ¢ a de mitigar o risco regulatorio
estatal por meio da manutencao da
previsibilidade das regras de regulacao e
da estabilidade do segmento do mercado,
estimulando os investimentos e garantindo
a seguranca, o acesso ¢ a qualidade dos
produtos aos cidadaos-consumidores.
Para Pires & Goldstein, as agéncias
deveriam, a partir dessa concepcio,
melhorar a governanga regulatoria, sinali-
zando o compromisso dos legisladores
de nio interferir no processo regulatorio
e tranquilizando os investidores potenciais
e efetivos quanto ao risco, por parte do
poder concedente, de nao cumprimento
dos contratos administrativos, além de

reduzir o risco regulatorio e os agios
sobre os mercados financeiros (PIRES &
GOLDSTEIN, 2001).

O principal problema relacionado a
seguranca regulatoria seria o da assimetria
de informacoes, que pode funcionar como
forte incentivo para o comportamento
oportunista de agentes. Um primeiro tipo
de assimetria, do puablico eleitor em relacao
a agéncia, relaciona-se com o estabeleci-
mento de compromissos com grupos de
interesses a revelia do publico eleitor. Um
segundo tipo, da agéncia em relagdo aos
regulados, ocasiona a dificuldade da agéncia
de avaliar os reais custos e beneficios
esperados pela tomada de decisao sobre
determinada acao regulatoria. No que
concerne ao risco regulatorio, a questao
fundamental ¢, portanto, a reducio da
assimetria de informacdes desses dois
tipos. O que pode ser alcancado pelo
desenvolvimento de instrumentos e
arranjos institucionais. Trés importantes
estratégias podem ser identificadas na
independéncia, na prestacio de contas e
na transparéncia das agéncias.

A independéncia dos dirigentes ¢é
exercida com relagao a pressao pelos grupos
de interesses, incluindo-se agentes do
governo. Sao mstrumentos importantes,
neste caso, os mandatos e a estabilidade dos
dirigentes, a nao subordina¢ao ao ministério
supervisor e a autonomia administrativo-
financeira do 6rgao regulador. A prestacao
de contas pela agéncia, por sua vez, a
aproximaria dos objetivos do arcabougo
legal e da politica setorial tracada pelo
governo e, em ultima instancia, dos objetivos
dos eleitores. A transparéncia das
mnformacoes, por fim, apota-se na prestacio
de contas, mas vai além. Ela pode ser
garantida e reforcada pelo conhecimento
prévio das regras que orientam 0s processos
de tomada de decisao da agéncia e pela
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publicidade e motivacao dos seus atos. Tats
mecanismos reduziriam as incertezas do
publico interessado, funcionando como
controle da captura dos agentes reguladores
e aumentando a eficiéncia regulatoria.® Pode-
se estabelecer, por meio da transparéncia,
uma relacdo franca e cooperativa com
outros atores governamentais, como o
ministério supervisor e o Congresso
Nacional. Resultado esperado das a¢oes de
reducdo da assimetria de informacoes —
produto da transparéncia e da prestacao de
contas — ¢ o reconhecimento da autoridade
reguladora como confiavel e ética. Sem o
prejuizo do controle oficial e do controle
soctal, a agéncia reguladora poderia tornat-
se merecedora do crédito da populacao
consumidora e dos agentes de mercado,
regulados pelo Estado.

Vale ressaltar, entretanto, que a inde-
pendéncia dos reguladores pode-se
configurar como o insulamento desse
corpo técnico frente ao setor regulado e
ao proprio governo. Oliveira, Fujiwara e
Machado defendem que a agéncia
reguladora ideal deveria ser dotada de
independéncia, “exigindo uma mudanca
da cultura de centralizacdo administrativa
que prevalece no pais desde os gabinetes
do Império”. Dessa forma, os autores
concluem que, em se tratando das agéncias
reguladoras, “a independéncia permite
tnsular as instancias de decisao técnica das
pressoes politicas de toda ordem”
(OL1vEIRA; FujtwarA & MAacHADO, 2005).

Nas agéncias reguladoras, a ouvidoria
e o contrato de gestao sao exemplos de
instrumentos de accountability. Ambos tém
relacdo com a acconntability, na medida em
que podem ser utilizados pela populacio
em geral (isso inclui tanto os cidadaos
quanto os agentes do setor regulado), e
também pelos politicos ou pela adminis-
tragdo direta do ministério supervisor de

Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de regulag&o da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

cada uma das agéncias. Os instrumentos
variam de agéncia para agéncia — nem
todas possuem ouvidoria, nem firmam
contratos de gestdo com a administracao
central, por exemplo.

Ainda que haja alguns instrumentos
e mecanismos formais nas agéncias
reguladoras visando a ampliacio da
acconntability, ¢ comum encontrar criticas
segundo as quats ainda inexistem meca-
nismos efetivos de responsabilizacao e
controle dos reguladores.

As debilidades do exercicio do
controle ou, mais amplamente, da
accountability sobre as burocracias favo-
recem o insulamento. A especializacao das
funcoes dos reguladores serta um tipo de
restricao a possibilidade de acompanha-
mento e controle dos atos dos reguladores,
ampliando o deficit democtratico.

As agéncias reguladoras foram criadas
num ambiente de reformas do Hstado
brasileiro orientadas para o mercado. Sua
natureza essencialmente técnica, baseada
na regulacio econdémica e social de
setores especificos e determinados, enseja
insulamento “natural” de suas burocracias.
Isso porque a verticaliza¢ao de suas ativi-
dades em determinado sctor (energia
elétrica, telecomunica¢Ses, vigilancia
sanitaria e aviacao civil, para citar alguns
exemplos), agregada ao cada vez mais
intenso processo de avanco tecnologico
da grande parte dos objetos com os quais
tais agéncias trabalham e devem regular,
demanda o desenvolvimento de uma
especializacio técnica de seus quadros para
o desempenho de suas funcoes. Além
disso, pode-se considerar que o préprio
desenho institucional das agéncias regula-
doras, que prevé mandatos fixos e nio
coincidentes para os seus dirigentes, e a
impossibilidade de demissao ad nutum sao
fatores condicionantes para um maior
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insulamento, nesse caso em relacio ao
governo.

A utilizacdo de mecanismos que isolam
as rotinas decisérias, bem como os
ambientes de elaboracdo e formulacio de
politicas pelos burocratas estatais, politicos
e grupos de interesse, ¢ uma pratica que ja
foi adotada durante o Governo Vargas.
Um exemplo marcante dessa tentativa foi
a criacao em 1938 do Departamento
Administrativo do Servico Publico (Dasp),
que pretendia ser uma espécie de 6rgao
da burocracia insulada por meio da utili-
zac¢do da racionalidade e especializacao
técnica, bem como do universalismo de
procedimentos para os assuntos da admi-
nistracao dos servicos publicos. Dessa
forma, o msulamento burocratico pretende
virtualmente “isolar” os funcionarios do
Estado, que exercem fun¢oes consideradas
estratégicas em determinados momentos
ou contextos criticos, das possiveis
ingeréncias de atores “externos” aos
negocios estatais. As ingeréncias sao as
intervencoes consideradas danosas para
os processos ou resultados a serem
alcancados, normalmente associados a
finalidades técnicas buscadas por meios
racionais da burocracia, tal como conce-
bida pela tradicao racional-legal weberiana.
O critério para a escolha dos atores que
devem ser afastados, ou mesmo ter seu
acesso bloqueado as burocracias, pode ser
tanto um juizo que os considera ilegitimos
quanto a natureza perniciosa de seus obje-
tivos, dada pela associacdao ao seu carater
eminentemente politico.

Nunes (2003) apresenta o insulamento
burocratico, ou as chamadas ilhas de
racionalidade e especializacio técnica, como
o processo de protecao do centro técnico
do Estado contra a interferéncia dos poli-
ticos ou grupos da sociedade civil, como
empresarios ou movimentos sociais.

Excluindo tats atores, o insulamento
poderia refrear o personalismo e a
patronagem, a fim de que uma base mais
técnica pudesse fixar as prioridades do
Estado. Tal processo de protecio do
nucleo técnico do Estado seria uma tenta-
ttva de minorar ou eliminar as incertezas
criadas pelo ambiente institucional. Esse
ambiente, no qual as agéncias estatats exis-
tiam antes, inclut os partidos politicos, as
burocractas tradicionais e os movimentos
soctats. Asstm sendo, ha reducao dos limites
da arena de formulacao de politicas,
afastando os partidos politicos, o Con-
gresso e as demandas populares.

Com Sunstein, reconhece-se que o
‘carater complexo da regulagio moderna
ampliou enormemente a necessidade de
conhecimento técnico e de especializagao
no processo de tomada de decisoes
governamentais”. Em se tratando da
proliferacio de agéncias reguladoras, o
autor completa: “nenhuma das instituicoes
originais parecia ter essas qualidades”
(SuNSTEIN, 2004). As agéncias reguladoras,
entidades da administracao indireta do
Estado brasileiro, atuam, portanto, na
regulamentacio técnica de matérias afeitas
a sua area de abrangéncia da regulacio eco-
nbémica e social. Sio entidades com poder
normativo para regulamentar atividades
especificas, as quais progressivamente tém
ganhado autonomia e independéncia nessa
tarefa, em face de avocarem-se a legitimi-
dade derivada do seu conhecimento
espectalizado na matéria que lhes ¢ afeita
no ato regulamentador.

Em setores nos quais existe particular
complexidade técnica e frequente evolucao
tecnologica de seus objetos, geralmente o
legislador fixa, mediante as chamadas leis-
quadro, os parametros gerais, nao tratando
de forma completa, e menos ainda exaus-
tiva, da matéria cujas lacunas deverdo ser
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preenchidas pela autoridade do 6rgao
regulamentador especializado; 1sso a partir
do conhecimento da realidade setortal no
tempo e da maneira mais particular quanto
possivel; também, decidida da forma mais
proxima e negociada possivel com os
atores sociais a serem afetados pela
producao normativa consequente. Dessa
necessidade de preenchimento da vagueza
normativa ¢ que se retira o fundamento
do poder regulamentador dos 61gaos ou
entidades niao pertencentes ao Poder
Legislativo.

Entretanto, aqui cabem duas obser-
vacdes. A primeira esta relacionada a
possibilidade do exercicio da discri-
cionariedade pela burocracta. Abordar o
tema da discricionariedade é importante
para essa discussdo, pots esta diretamente
relacionada ao exetcicio das funcdes da
burocracia, em geral, e a natureza do traba-
lho do agente regulador, em particular. Isso
porque a tarefa de regular, em grande
medida relacionada a regulamentacao
técnica, encontra vasto campo para o
exercicio da discricionariedade na formu-
lagdo de normas, a titulo de regulamentacao
de matérias eminentemente técnicas sob a
tesponsabilidade das agéncias reguladoras.
A discricionariedade esta relacionada a mat-
gem de escolha pelo agente publico entre
uma multiplicidade de alternativas possiveis
na execucao de suas tarefas, informadas de
maneira mais ou menos “aberta” pelos
ditames dos critérios a que o seu compos-
tamento esta submetido — subjetivamente,
das instituigoes que conformam o ambiente
no qual o agente esta imerso, e
objetivamente, das normas formais
consubstanctadas em les e regulamentos em
vigor. Assim, a ja comentada tendéncia a
especializacio das agéncias reguladoras
compromete o entendimento, por grande
parte dos cidadaos, dos termos dos atos

Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de regulag&o da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

expedidos por elas e por muitos dos 6rgaos
e entidades da administracdo publica do
Estado contemporaneo, o que dificulta o
controle da burocracia.

Em segundo lugar, ¢ também impor-
tante ressaltar uma limitacao para os
reguladores. Essa limitacdo esta relacio-
nada a impossibilidade de o poder
regulamentador, em geral, criar direitos e
obrigacdes, cabendo a ele somente detalhar
ou especificar as disposi¢oes constantes em
ato hierarquicamente superior, nao apre-
sentando o regulamento, portanto, forca
de let. Dessa maneira, ele nao tem o
condio de revogar lei anteriormente
vigente, sendo também passivel de revo-
gacio por lei ulterior. A excecio, casos em
que ha expressa previsio em lei da
delegificacao ou deslegalizaciao, quando
entdo o 6rgao regulamentador poderia
expedir regulamentos que inovassem no
ordenamento juridico, dentro do marco
juridico dado pela lei originaria, que
rebaixou o grau para a normatiza¢io
daquela matéria, ¢ demats lets superiores.

Legitimidade e transparéncia
nas agéncias reguladoras: o caso
da Anvisa

Se existem tais dificuldades relacionadas
ao insulamento, as agéncias também
partecem apresentar um padrio de
“destnsulamento” do Estado, representado
por varias inictativas de ampliagio do acesso
a informacoes e estimulo a participacio da
sociedade, por exemplo. . possivel argu-
mentar, entdo, que as agéncias reguladoras
caminham numa ténue linha entre a pressio
pela transpaténcia e controle de seus atos e
a tendéncia a0 movimento insular de suas
burocracias espectalizadas.

Nas agencias reguladoras brasileiras
sao encontrados diversos exemplos de
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mecanismos e instrumentos de accoutability.
Caracterizam-se como elementos da
accountability das agéncias a assinatura de
contrato de gestdo com ministério
supervisor, a existéncia e atuacio de
ouvidoria, o functonamento dos conselhos
de controle na estrutura propria da agéncia
ou fora dela, as reunides publicas da dire-
toria, a realizacio de consultas e audiéncias
publicas, o acesso a informacoes diversas
no sitio eletronico e a disponibilidade de
relatérios e balancos das agéncias. No caso
da Anvisa, é possivel encontrar varios
desses exemplos.

Criada ha pouco mais de dez anos, a
Anvisa surgiu com a finalidade institucional
de promover a protecio da satde da
popula¢io, por intermédio do controle
sanitario da producio e da comercializagao
de produtos e servicos e dos ambientes, dos
processos, dos insumos e das tecnologias a
eles relacionados, bem como de fazer o con-
trole de portos, aeroportos e fronteiras. A
agéncia foi criada para ocupar o lugar da
antiga Secretaria Nacional de Vigilancia
Sanitaria do Ministério da Saude num mo-
mento em que houve o agravamento da
crise de legitimidade da vigilancia sanitaria,
ao final da década de 1990, quando se
noticiava a circulacao de grande volume de
medicamentos falsificados no pais.

Uma singularidade que caracteriza a
atuacao da Anvisa ¢ devida ao fato de a
regulacio no campo da vigilancia sanitaria
ser exercida nao em setor especifico da
economia, mas em todos os setores rela-
cionados a produtos e servicos que podem
afetar a saude da populacio brasileira.
Outra singularidade da Anvisa é sua
atuagdo tanto na regulagdo econdmica do
mercado quanto na regulacdo sanitaria.
Desempenha, assim, fun¢io de mediaciao
entre produtores ¢ consumidores, tendo
em vista que o uso de produtos, bens e

servicos por ela regulados pode causar
graves efeitos a saude da populacio.

Como sera possivel verificar neste
artigo, a ampla participacao da sociedade
no processo regulatorio certamente tem
stdo uma das maiores e mais constantes
preocupagoes da Anvisa, que conta com
uma série de acdes de ampliacao de
espacos institucionais e promocao da
transparéncia, desde a sua ctiagdo, com
reforgos no dltimo periodo.

Inicialmente, porém, ¢ importante situar
o contexto particular da organizacio
mstitucional do sistema de saude no Brasil,
no qual o Sistema Unico de Saide (SUS)
apresenta peculiaridades relacionadas a parti-
ctpacao soctal. A Constituicao de 1988 define
que a participa¢ao da comunidade é uma
diretriz a ser seguida na organizaciao do
sistema de saude brasileiro. Posteriormente,
a Let 8.142, de 1990, atributu ao SUS duas
formas de participacdo institucionalizada,
quais sejam: as conferéncias de satde, com o
objetivo de avaliar a situacao de saude e
propor as diretrizes para a formulacdo da
politica de saude; e os conselhos de saude,
que devem atuar na formulagao de estra-
tégias e no controle da execucdo da politica
de saude. A essas duas formas de partici-
pacio se convencionou denominar controle
soctal do SUS, a0 qual a Anvisa esta subme-
tida por compor a arquitetura institucional
do sistema. Dessa forma, a agéncia deve
seguir as deliberacdes das conferéncias de
saude, sejam gerais ou tematicas, como ¢ o
caso da 1* Conferéncia Nacional de Vigilancia
Sanitarta, realizada em 2001. Além disso, a
Anvisa esta sujeita a0 acompanhamento,
fiscalizacao e controle realizados pelo
Conselho Nacional de Sadde (CNS). Nesse
caso, ¢ importante destacar que a agéncia tem
participado de comissoes assessoras do CNS,
em espectal a Comissao Intersetorial de Vigi-
lancia Sanitaria ¢ Farmacoepidemiologia,
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criada pela Let 8.080/1990, e se faz presente
as reunides do plenario do conselho quando
convidada a se pronunciar.

A Anvisa ¢ uma autarquia especial
vinculada ao Ministério da Saidde e deve
firmar contrato de gestao com aquele 61gao
da administracio direta. O contrato de
gestdo € o mnstrumento pelo qual a agéncia
e 0 MINistério supervisor pactuam as metas
e os indicadores para a avaliacio da atuacio
administrativa e do desempenho da agéncia,
estabelecendo, ainda, parametros para a sua
administracao interna. A assinatura do
contrato de gestio deve-se dar quando da
nomeacao do diretor-presidente, ouvidos
previamente os ministros da Fazenda e do
Planejamento, Orcamento e Gestao. A let
de criacdo da agéncia prevé que o descum-
primento injustificado do contrato de gestao
pode ensejar a exonera¢io do diretor-
presidente, pelo presidente da Republica, a
partir de solicitagdo do ministro da Saide
(Brasi, 1999).

Originalmente, havia no Projeto de Lei
Geral das Agéncias (PL 3.337/2004) a
previsao de extensao do contrato de gestio
a todas as agéncias reguladoras, o que fot
contestado por especialistas, sobretudo no
tocante as agéncias de setores da infra-
estrutura. O principal argumento é que o
contrato serta nao um meio de reforcar a
autonomia das agéncias, conforme prevé
o paragrafo 82 do art. 37 da Constituicdo
Federal, mas, sim, de retirar delas a possi-
bilidade de manter independéncia em
relacdo ao poder dos governos. Seria, de
acordo com os criticos, um controle poli-
tico mncompativel com a natureza técnica
das decisdes dos reguladores, além do que
o contrato de gestio mserido na Consti-
tuicdo teria carater diverso do proposto
pelo Executivo as agéncias reguladoras.*

Desde sua criagdo, a Anvisa publica
anualmente um relatorio de gestdo que
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apresenta, de forma sistematizada, os
resultados alcancados pela administracao
da agéncia, relacionados as metas e indica-
dores definidos para o periodo anterior.
O relatorio, destinado essencialmente aos
o1gaos de controle, aponta uma avaliagao
do desempenho mnstitucional com base nos
programas ¢ instrumentos de planejamento
do governo federal diretamente relacio-
nados a gestio da agéncia, quais sejam: o
Plano Plurianual (PPA); o Programa Mais
Saude: Diteito de Todos (também conhe-
cido como Programa de Acelera¢do do
Crescimento — PAC da Saude); e o Pacto
pela Saude (que se refere a politica do
Ministério da Saude e secretarias estaduais
e municipais de sadde para pactuacio e
execucao de acdes e servicos de saude no
pais). Apresenta também caracterizagio
quanto as principats informacdes de sua
natureza e perfil de sua atuagdo, bem como
os resultados da gestdo or¢amentaria e
financeira (Anvisa, 2008). O contrato de
gestao da Anvisa ¢, ainda, avaliado
periodicamente por comissao instituida
especialmente para esse fim, composta por
servidores dos ministérios da Saude, do
Planejamento e da propria agéncia.

Além do relatorio de gestdo, desde 2005
a Anvisa apresenta a toda a sociedade um
relatério anual de attvidades. Elaborado em
linguagem coloquial e contendo resumo das
principais a¢des realizadas pela agéncia
durante o ano anterior, o relatério de
atividades serve ao acompanhamento da
atuac¢do concreta da Anvisa, configurando-
se uma ferramenta de prestacdo de contas
e transparéncia a sociedade, como tentativa
de fortalecer o exercicio do controle social.
Uma importante iniciativa associada a
publicacao dos relatérios de atividades é a
sua aptresentacio, em reunido de audiéncia
publica, na Comissao de Seguridade Social
e Familia, da Camara dos Deputados, e na
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Comissao de Assuntos Sociais, do Senado
Federal. Ambas as comissdes tém entre suas
prerrogativas acompanhar e deliberar sobre
matérias relativas a saide. As apresentacOes
do relatorio de atividades realizadas pela
Anvisa, entretanto, sao originadas
pela solicitacao de espaco pela propria
agéncia as comissoes, que entio convidam
a Anvisa a trazer suas experiéncias e receber
dos parlamentares suas consideracoes sobre
a qualidade e o direcionamento das a¢Ges
em vigilancia sanitaria (Ramarno, 2000,
2007a, 2008a).

A Anvisa tem estado presente em
grande numero de audiéncias publicas
sobre diversos temas afeitos a vigilancia
sanitaria e as atribuicSes da agéncia, em
varias comissdes da Camara dos Depu-
tados e do Senado Federal; além de
receber crescente numero de pedidos de
participa¢io, atendidos em parte, para

debates em patlamentos subnacionats. No
Grafico 1, indicamos o nimero de audién-
cias realizadas no Congtesso Nactonal que
contaram com representantes da Anvisa
nos anos de 2007 a 2009 (nesse dltimo caso
até o meés de setembro).

O controle pelo Poder Legislativo
também ¢ realizado pelos parlamentares
por meio da solicitacdo de prestacao de
contas pelos constitucionats requerimentos
de informagoes, aprovados em Plenario
na Camara e no Senado. As informacdes
solicitadas sao variadas, sendo constantes
os temas relacionados a qualidade de segu-
ranca de produtos, atividades de registro,
mnspecao, fiscalizacao e regulamentacao dos
objetos sujeitos a vigilancia sanitaria,
detalhamento de contas e demais aspectos
administrativo-financeiros (como quantita-
tivo de cargos e 0s gastos com passagens
e diarias, por exemplo).

2007

19
14
I l |

2008

2009**

*Os dados nao incluem as audiéncias puablicas realizadas a pedido da Anvisa, nem as audiéncias publicas

realizadas nos parlamentos subnacionais (assembleias estaduais e camaras municipais).

F¥Até o més de setembro.

Fonte: elaboraciao propria.

Grafico 1 — Participagdo da Anvisa em audiéncias publicas convocadas pelo
Congresso Nacional, por ano (2007 a 2009)*
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No Grafico 2, tem-se a evolucao do
nimero de requerimentos respondidos
pela Anvisa no periodo de 2005 a 2009.

A participagao social é reforcada na
Anvisa por meto de diversos espacos e
mecanismos. A estrutura basica da agéncia,
aprovada pela lei de criagio, contempla um
Conselho Consultivo e uma Ouvidoria
independente. O ouvidor da agéncia tem
mandato de dots anos para coordenar o
trabalho de formulacio e encaminhamento
de denuncias e queixas aos 61gaos compe-
tentes, especialmente a propria Diretoria
Colegiada da agéncia, bem como a
Procuradoria, a Corregedoria e ao Minis-
tério Publico, auxiliando no esclarecimento.
Além disso, a0 ouvidor compete produzit,
semestralmente ou quando julgar oportuno,
relatorio com apreciacOes criticas sobre a
atuacdo da agéncia, devendo apresenta-lo a
Ditetoria Colegiada, ao Conselho Consul-
tivo e ao Ministério da Saude, no sentido
de promover a melhoria da gestao.

Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de regulag&o da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

O Conselho Consultivo, por seu turno,
¢ orgdo colegiado composto por treze
membros indicados pelos 61gaos e entidades
de governo, do setor produtivo e da
soctedade civil (comunidade cientifica e defesa
do consumidor). Sua funcdo ¢é requerer
mnformacdes e propor diretrizes e recomen-
dacoes a Diretoria Colegiada da agéncia,
opinar sobre as propostas de politicas gover-
namentais na area de atuacao da agéncia, bem
como apreciar ¢ emitir parecer sobre os
relatorios anuats elaborados pela Anvisa.

Ha naliteratura diferentes entendimentos
sobre o papel desempenhado pelos conse-
lhos, destacando-os como arena de disputa
politica e focus de formulagao de politicas.
Sartortt (1994), por exemplo, defende a funcao
dos conselhos ou colegiados apenas como
espacos de debate que possam, por meio da
representacio, diminuir os entraves para a
tomada de decisdes nos 6rgaos decisores do
Executivo e Legislativo. Max Weber (2004)
desenvolve extensa discussao sobre as formas

2005 2006

25 24
20
I i :

2007

2008 2009*

*Até o més de setembro.

Fonte: elaboracio propria.

Grafico 2 — Requerimentos de informaciao do Congresso Nacional respondidos

pela Anvisa, por ano (2005 a 2009)
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de colegiado com fung¢des de deliberacio
ou de consulta, formadas por especialistas
ou pot tepresentantes eleitos. Entretanto, essa
sera uma disputa constante na formacio de
conselhos, ou seja, se eles devem-se tornar
forma alternativa de exercicio do poder ou
se sao apoio a decisio de um decisor
monocratico.

A analise das pautas das mais recentes
reunides do Conselho, disponiveis no sitio
eletronico da agéncia, permite concluir que
o colegiado tem-se apropriado ao longo
do tempo de seu papel de critica a gestao
e formulado propostas e sugestdes de
melhoria dos processos de decisao
regulatoria da Anvisa, em diferentes temas
afeitos as acOes de vigilancia sanitaria. De
qualquer forma, a composicdo do con-
selho e a correlacdo de forcas constituida
em torno de determinados temas certa-
mente tém grande impacto sobte a
possibilidade de composicio de conflitos,
ou mesmo geram a paralisia da discussao
em determinados pontos em funcio da
atuacdo de veto players em matérias
polémicas — sdo exemplos os temas subs-
tantivos de transgénicos e propriedade
intelectual, ou os de politica e gestdo
relacionados aos pontos de contato ou a
areas cinzentas entre as atribuicdes de
diferentes 6rgaos de governo.

Também funcionam como estruturas
colegiadas as camaras setoriais ¢ as camaras
técnicas. Criadas por iniciativa da propria
direcdo da agéncia, essas camaras tém
funcionado como organismos de asses-
soramento a Diretotia Colegtada em assuntos
que requeiram maitor aprofundamento de
discussio, e em situagGes em que se necessite
conhecer a opiido de diferentes setores ou
se deseje criar espago no qual esses setotes
possam expressar suas conviceoes e debater
entte st os aspectos considerados ctiticos dos
temas propostos pela Anvisa.

No caso das camaras técnicas, ha
conjunto mats reduzido de participantes,
geralmente da comunidade cientifica e ndo
excedendo a uma dezena. Suas pautas sao
essencialmente sobre aspectos especificos
dos trabalhos das areas técnicas da Anvisa,
quase sempre para discutir entendimentos
e tendéncias da ciéncia e tecnologia dos
produtos regulados pela agéncia. Atual-
mente, estao em funcionamento na Anvisa
as camaras técnicas de cosméticos, medi-
camentos, fitoterapicos, produtos para a
saude, rede de laboratérios de saude
publica, alimentos e saneantes.

As camaras setoriais, pot sua vez, tém
composi¢cao mais ampla e diversificada e
pautas de carater mais geral, apesar de
serem tematicas (medicamentos, alimen-
tos, propaganda, toxicologia, etc.).
Atualmente em niimero de 10, as camaras
setortais funcionam desde 2005 e contam
em média com 30 representacSes de
instituicOes de abrangéncia nacional, dos
61gaos de governo, de entidades do setor
produtivo e da soctedade ctvil (profis-
stonats, defesa do consumidor e
comunidade cientifica) para tratar de
temas estratégicos, com o objetivo de
auxiliar no processo decisério da Diretoria
Colegiada da Anvisa.

E importante destacar, porém, que
todas essas instancias colegiadas de
consulta a sociedade, em maior ou menor
grau, funcionam como espagos corpo-
rativistas de disputa de poder e hegemonia
de grupos de interesse, e servem de justi-
ficativa técnica e legitimidade politica
para o insulamento burocratico das
estruturas de Estado.

Também com o objetivo de ampliar
a participacdo da sociedade, a Anvisa
realiza consultas e audiéncias publicas para
colher subsidios as suas propostas de
regulacdo. A ampliacao da participagao
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social por meio de consultas e audiéncias
publicas visa conferir legitimidade ao
processo regulatorio, além de aumentar a
efetividade por meio da identificacao de
fatores associados a implementacio das
regras, que escapam ao conhecimento dos
reguladores ou nio tém a devida atencio
durante a formula¢ao das propostas que
vao a consulta publica. Os procedimentos
de consulta podem, ainda, ser utilizados
para sc obter informagio mais abragente
e objetiva, a fim de sustentar as analises
de impacto regulatorio.

No processo de regulaciao, os meca-
nismos de participacdo que a Anvisa
dispde tém a possibilidade de apontar ou
ressaltar, ainda, as contradicoes entre os
diferentes atores envolvidos na aplica¢ao
das regras, especialmente entre os agentes
econOmicos, e entre esses ¢ os cidadaos.
O principal beneficio, entdo, é a prévia
reacao do publico sobre determinada
proposta, o que funciona como impot-
tante termoOmetro das medidas para a
tomada de decisdo dos reguladores.

As consultas e audiéncias publicas sio
mecanismos que tém ganhado cada vez
mats forca e legitimidade, e sdo bastante
caracteristicos das agéncias reguladoras.
Sio estratégias claramente utilizadas pelas
agéncias para seu reconhecimento perante
a soctedade e o proprio governo, e en-
contram guarida e reforco no Projeto de
Let Geral das Agéncias enviado ao Con-
gresso pelo Executivo (PL 3.337/2004).

Na Anvisa, as consultas publicas tém
sido uma estratégia largamente utilizada
pela diretorta para colher mais mnforma-
¢oes e permitir que a soctedade opine
sobre suas propostas de regulamento.
A realizacdo de audiéncias publicas, por sua
vez, nio tem sido pratica comum ao lon-
go da existéncia da Anvisa, mas ha uma
tendéncia recente de aumento da sua
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frequéncia. Sempre associadas a realizagio
de consultas publicas, as audiéncias tém
stdo promovidas para aprofundar o debate
sobre aspectos de mats intenso conflito nas
propostas que foram objeto de consulta e
receberam contribuicdes de diferentes
setores da sociedade.

As consultas publicas da Anvisa tém
o objetivo de receber criticas, sugestdes
e contribuicdes de todos os interessados
da soctedade para aprimorar o processo
de tomada de decisdo da agéncia.
Segundo prevé o decreto que regula-
menta a lei de criacio da Anvisa, as
propostas de atos normativos podem
ser submetidas a consulta publica, a
critério da Diretoria Colegiada, a partir
de sua deliberacio. O Grafico 3 apre-
senta a evolucdo do numero de consultas
publicas (CP) e resolu¢bes da Diretoria
Colegiada (RDC) publicadas, ano a ano,
desde a criacdo da Anvisa.

Como mostra o grafico, a Anvisa tem
publicado numero relativamente estavel,
proximo a uma centena, de consultas
publicas (CP) a cada ano. Situagdo dife-
rente ¢ a do niamero de tresolucoes da
diretoria colegiada (RDC), que tem
vartado bastante ano a ano, com grande
quantidade de publicacSes durante quatro
anos (entre 2002 e 2005), quando supe-
rou a casa das trezentas normas, mas
apresentando tendéncia de queda acentu-
ada nos ultimos anos, com possibilidade
de estabilizac¢ao. Alias, a critica a grande
producdo de normas pelas agéncias nao
¢ incomum. Moreira (2004) aponta o
termo “avalanche normativa” para tratar
do grande nimero de atos normativos
produzidos pelas agéncias reguladoras em
geral, indicando em particular os casos da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), da Agéncia Nacional de Teleco-
municacoes (Anatel) e da Anvisa.
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Fonte: elaboracdo propria.

Grafico 3 — Consultas publicas (CP) e resolugdes da Diretotia Colegiada (RDC)
publicadas pela Anvisa, por ano (1999-2008)

As RDCs sido os atos que tém eficacia
juridica para normatizar os objetos ¢
processos sujeitos a vigilancia sanitaria, sob
competéncia da Anvisa. Uma consulta
publica pode-se transformar em RDC,
caso a diretoria colegiada assim entenda,
apos a analise das contribui¢oes recebidas
da sociedade. Mas, como se pode notar
pela lettura do grafico, nem toda RDC ¢
ortunda de consulta publica, haja vista a
prerrogativa da diretoria de editar novas
normas, atualizar ou aperfeicoar aspectos
de normas ja existentes, sem a obrigacao
de realizar consulta pablica. Também nao
ha obrigatoriedade de acatar ou nio, nem
de justificar o possivel ndo acatamento de
proposta recebida durante consulta publica.
Esses sdao problemas que tém sido alvo de
muitas criticas e de descrédito da popu-
lacao em geral em relacdo ao processo de
consulta das agéncias reguladoras.

Os prazos de consulta sio fixados caso
a caso, dependendo da natureza do tema,
e podem ser prorrogados. Atualmente,
além de publicar as consultas publicas no
Diario Oficial da Uniao (DOU) — meca-
nismo de pouco alcance social —, a Anvisa
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divulga as propostas no seu sitio elettonico
e em atividades dirigidas a puablicos
especificos e diretamente interessados no
tema da proposta. Esse tem sido um dos
nos criticos da efetividade das consultas
publicas realizadas pela agéncia

Na Anvisa, esses problemas foram
objeto de analise, de proposicao de
corre¢io no Programa de Boas Praticas
Regulatorias, que busca a sistematizacio,
consolidacao e divulgacio das consultas.
Além disso a padronizacao dos docu-
mentos, modelos e formularios a serem
utilizados foi aprovada e encontra-se em
fase de incorpora¢iao a rotina e a cultura
organizacionais. Ampliar e melhorar divul-
gacao dos materiais, inclusive os que
subsidiaram a elaborac¢ao das propostas que
sao publicadas como consulta publica, é
uma necessidade para facilitar o acesso e a
participagao da sociedade nos temas
discutidos.

O referido Programa de Boas Praticas
Regulatorias da Anvisa configura-se
como um conjunto de medidas para o aper-
feicoamento das atividades da agéncia,
relacionadas a regulamentacao (RAMALHO,
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2008b). Fazem parte do Programa da Anvisa
attvidades que vao desde o mapeamento e a
stmplificacdo do macroprocesso de regula-
mentagao, até as agoes relativas a compilacao,
consolidacao e tevisio de atos normativos.
Importantes processos intermediarios, de
carater estratégico para a regulacao desen-
volvida pela agéncia, sao a formulacio da
Agenda Regulatoria da Anvisa, a tomada de
dectsao com base na ferramenta da Analise
do Impacto Regulatorio, e o aptimoramento
dos mecanismos e instrumentos de parti-
cipagio, controle social e transparéncia.
A utilizacdo das analises de impacto
regulatorio, e das alternativas a regulacao, ¢
ainda incipiente em territ6rio nacional, e
fenémeno recente mesmo em pafses com
larga tradicdo regulatoria. Nesse campo,
porém, a Anvisa foi pioneira quando
promoveu, ainda em 2007, juntamente com
a Casa Civil da Presidéncia da Republica e os
ministérios da Fazenda e do Planejamento,
Orgamento e Gestao, o importante seminario
nternacional sobre o impacto regulatorio, que
contou com os principats especialistas do
Brasil e do mundo nessa questao.

A Agenda Regulatéria da Anvisa,
elaborada pela primeira vez em 2009, de
forma pioneira entre as agéncias, ¢é
construida de maneira participativa, com
recebimento de sugestdes da sociedade
por meio de entidades nacionats do setor
produtivo e da defesa do consumidor,
entre outros. Constste de uma lista de temas
prioritarios para a Anvisa regulamentar no
proximo periodo, concedendo a socie-
dade a oportunidade de opinar e contribuir
na defini¢do da pauta de decisOes estraté-
gicas, e sinalizando para a sociedade qual a
direcdo das proximas acbes da agéncia.

Considera-se que quanto mais clara
e consistente a definicdo de agenda
regulatoria, maior a chance de que a agéncia
reguladora possa ser efetivamente

Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de regulag&o da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

responsabilizada pelo poder politico e pelos
cidaddos. Isso terminara por aumentar a
transpaténcia ¢ a credibilidade do sistema
regulatério e do governo perante a
sociedade, retroalimentando a politica
regulatoria e ampliando sua eficiéncia.

A Anvisa também desenvolve atual-
mente, no ambito do Programa de Boas
Praticas Regulatorias, o “Projeto de
Fortalecimento da Capacidade Técnica de
Participa¢ao Soctal das Entidades Civis de
Defesa do Consumidor na Regulacao”,
com o Instituto Brasileito de Defesa do
Consumidor (Idec). Nesse projeto, a
agéncia tem a oportunidade de trocar
experiéncias com um conjunto de enti-
dades civis de defesa do consumidor,
recebendo retorno da cidadania sobre sua
visao da regulacao da Anvisa e, 20 mesmo
tempo, podendo capacita-los em matérias
normalmente consideradas de dificil
entendimento, favorecendo, por exemplo,
suas contribuicoes futuras em processos de
consulta publica (SiLva, 2009).

Por fim, ¢é important destacar as
medidas de ampliacio da comunica¢ao e
acesso a informacoes desenvolvidas pela
agéncia. Em 2009, a Anvisa inaugurou sua
central de atendimento telefénico e eletrd-
nico, o Anvisa Atende. Por meio de ligacao
gratuita (0800), todo cidadao interessado
podera realizar denincias, obter infor-
macoes sobre produtos sujeitos a vigilancia
sanitaria (cosméticos, alimentos, medica-
mentos etc.), ter acesso a otrientacoes aos
viajantes e conferir o andamento de
processos, entre outros SErviCos.

A Anvisa também mantém no seu
sitio de internet grande conjunto de infor-
magcoes a disposicao da sociedade. A area
de comunicacio da agéncia estima que o
sitio conte com mais de 80 mil paginas,
grande parte delas com informagdes
técnicas e de mteresse geral sobre os objetos
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de trabalho da Anvisa, divididos, em 2003,
nos petfis: setor regulado, profissionais de
satde e espaco cidaddo. F possivel encontrar
entrevistas e noticias produzidas pela area
de imprensa da Anvisa, disponiveis na
pagina e atualizadas constantemente, e tam-
bém resgatar notictas publicadas desde 2000.

Além dos relatorios de gestao e de ati-
vidades ja mencionados, estao disponiveis
para consulta informacdes sobre a execucio
do or¢amento, gastos com passagens e
diarias, licitaches, convénios e contratos
realizados. Qualquer interessado pode ainda
acompanhar a agenda de compromissos
ofictats dos dirigentes. A partir de 2004, as
decisbes tomadas pela agéncia ficaram
disponivets no sitio de internet da Anvisa,
por meio da consulta as pautas e atas das
reunides da diretoria colegiada.

Em 2005, foram concentradas em um
unico espaco todas as informacoes sobre
as formas de participacao da sociedade na
agéncia, com o objetivo de facilitar o
conhecimento da populagao sobre esses
mecanismos ¢ a intetlocucdo da agéncia
com os cidadios.

Pelo que se apresentou dos instru-
mentos e mecanismos de accountability da
Anvisa (reunidos no Quadro 2), vé-se que
ha substancial direcionamento para a
transparéncia de suas a¢oes, conformando
um conjunto de iniciativas, muitas dessas
nao previstas ou fracamente desenhadas
como obrigacoes formais.

A pluralidade de iniciativas, porém, nao
podera ser considerada como suficiente
para a efetividade do processo de
accountability. O resultado do esforco
institucional para aproximar a agéncia da
soctedade ainda nao ¢é conhecido e esse
estudo busca melhor compreensao das
suas fragilidades.®

Para o Instituto de Defesa do Consu-
midor (Idec), entidade que desenvolve

estudos de avaliagdo das agéncias reguladoras
e outros 61gaos governamentais que atuam
na regulagio, a transparéncia ¢ o controle
soctal sdo foco prioritario (Idec, 2003, 2004).
Os resultados apontam que ainda é neces-
sario avancar para um efetivo controle soctal
sobre os 6rgios reguladores, fazendo com
que sejam criados e promovidos espagos e
mecanismos institucionais de apoio a partici-
pacdo e capacitagio dos consumidores,
diminuindo a assimetria com relacio aos
mteresses de empresarios do setor regulado.

Segundo o Idec,

falta transparéncia plena sobre a
atua¢ao dos 61ga0s e 0s seus Processos
de dectsao, resultando em extrema
dificuldade para o cidadao obter
dados ¢ informacdes sobre os sctores
regulados e sobre os 6rgaos regula-
dores, de modo a atuar no controle
soctal (Idec, 2003).

Uma solug¢ao, para o mstituto, seria a
criacdo de uma diretriz politica e de uma
orientacao estratégica inica, que devem ser
traduzidas em legislacao que discipline os
procedimentos de transparéncia, partici-
pacdo e controle social nas agéncias e
o1gaos reguladores. Ou seja, a0 que parece,
o Idec almejava a proposicao, como ja foi
feito pelo Executivo, de uma Lei Geral que
defina um padriao tnico de accountability
para as agéncias reguladoras.

Mas a precariedade ou, no limite, a
impossibilidade do exercicio do controle
sobre a burocracia fortalece o insula-
mento. Tanto o controle quanto a
responsabilizacao da burocracia pelos
seus atos sao condi¢cdes que devem ser
atendidas para que os politicos abdiquem
de sua prerrogativa de tomar as decisoes
substantivas num sistema politico dado.
Quando atendidas tais condicoOes, tém-se
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Quadro 2 — Instrumentos e mecanismos de accountability e transparéncia

da Anvisa

Forma

Descrigio

Controle Social do SUS

Fazem parte do controle social do SUS as
conferénctas de saude, com o objetivo de avaliar a
situacdo de satde e propor as diretrizes para a
formulacdo da politica de saude; e os conselhos de
saude, que devem atuar na formulacdo de estraté-
gias e no controle da execugdo da politica de satde.
A ageéncia deve seguir as deliberacoes das confe-
réncias de saude, sejam gerais ou tematicas, e esta
sujeita a0 acompanhamento, fiscalizacao e controle
realizados pelo Conselho Nacional de Saude.
A Anvisa compde comissoes assessoras e participa
das reunides do plenario do Conselho, quando
convidada a se pronunciar.

Contrato de gestdo

F o instrumento pelo qual a agéncia e o ministério
supervisor pactuam as metas e indicadores
para a avaliacao da atuacio administrativa e do
desempenho da agéncia, estabelecendo, ainda,
parametros para a sua administracio interna.
O descumprimento injustificado do contrato de
gestio pode ensejar a exoneracao do diretor-
presidente da agéncia, pelo presidente da Republica,
a partir de solicitacao do ministro da Saude.

Relatorio de gestao

Destinado essencialmente aos 6tgiaos de controle,
apresenta anualmente, desde a criacio da Anvisa,
os resultados alcancados pela administracio da
agéncia relacionados as metas e indicadores
definidos para o periodo anterior. Aponta uma
avaliacao do desempenho institucional com base
nos programas ¢ instrumentos de planejamento
do governo federal; apresenta uma caracterizacio
quanto as principais informacdes de natureza ¢
petfil da agéncia, bem como os resultados da gestio
otrcamentaria e financeira.

Relatorio anual de attvidades

Desde 2006, dilvulga em linguagem coloquial um
resumo das principais a¢oes realizadas pela agéncia
durante o ano anterior. Tem sido apresentado, a
pedido da propria Anvisa, em reuniao de audiéncia
publica na Comissdo de Seguridade Soctal e Familia,
da Camara dos Deputados, ¢ na Comissao de
Assuntos Soctais, do Senado Federal, as quais tém
entre suas prerrogativas acompanhar e deliberar
sobre matérias relativas a saude.
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Participagdo em audiéncias pablicas sobre diversos
temas afeitos a vigilancia sanitaria e as atribuicoes
da agéncia, em vartas comissoes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, além de crescente
namero de pedidos de participacio, atendidos em
parte, em debates dos patlamentos subnacionais.
Ainda, o Poder Legislativo solicita a prestacao de
Controle pelo Poder Legislativo contas por meio dos constitucionais requetimentos
de informacoes, aprovados em Plenatio na Camata
e Senado, sendo constantes os temas relacionados
a qualidade de seguranca de produtos, atividades
de registro, inspe¢ao, fiscalizacao e regulamentacio,
detalhamento de contas e demats aspectos admi-
nistrativo-financeiros.

Investido em mandato de dots anos, o ouvidor
da agéncia deve coordenar o trabalho de formu-
lacdo e encaminhamento de dentun-cias e queixas
a0s 61gaos competentes, especialmente a propria
Ditetoria Colegiada, bem como a Procuradoria
e a Corregedoria, ¢ ao Ministério Publico,
Ouvidoria auxiliando no esclarecimento; e produzir
semestralmente, ou quando julgar oportuno,
relatorio com apreciacoes criticas sobre a atuagao
da agéncia, devendo apresenta-lo a Diretoria
Colegtada, ao Conselho Consultivo e ao Minis-
tério da Sadde, no sentido de promover a
melhoria da gestao.

()rgﬁo colegiado composto por treze membros
indicados pelos 61gaos e entidades de governo,
do setor produtivo e da sociedade civil (comuni-
dade cientifica e defesa do consumidor) para
Conselho Consultivo requererNinfo\rma‘g(N)es € propor diretrizes eAreCQ—
mendacdes a Diretoria Colegiada da agéncia;
opinar sobte as propos-tas de politicas governa-
mentais na area de atuacao da agéncia; e apreciat e
emitir parecer sobre os relatorios anuais elaborados
pela Anvisa.

Compostas por representantes da comunidade
cientifica, tratam essencialmente dos aspectos
especificos dos trabalhos das areas técnicas da
Anvisa, quase sempre para discutir entendimentos
X o e tendéncias da ciéncia e tecnologia dos produtos
Camaras técnicas regulados pela agéncia nas areas de cosméticos,
medicamentos, fitoterapicos, produtos para a
saude, rede de laboratotios de satde publica,
alimentos e saneantes.
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Camaras setotriais

As 10 camaras setoriais tematicas contam em mé-
dia com 30 representacoes de instituicoes de
abrangéncia nacional, dos 6rgios de governo, en-
tidades do setor produtivo e da sociedade civil
(profissionais, defesa do consumidor e comuni-
dade cientifica) para tratar de temas estratégicos,
com o objetivo de auxiliar no processo decisorio
da Diretoria Colegiada da Anvisa.

Consultas e audiéncias publicas

Tém como objetivo receber criticas, sugestoes e
contribuices de todos os interessados da socte-
dade para aprimorar o processo de tomada de de-
cisao da agéncia, colhendo subsidios pata suas pro-
postas de regulacido e conferindo legitimidade ao
processo regula-torio. Além disso, visam ao au-
mento da efetividade das normas editadas pela
Anvisa, por meio da identificacio de fatores
assoctados a implementacio das regras que esca-
pam ao conhecimento dos reguladores ou niao
tém a devida atencdo durante a formulacio das
propostas que sdo objeto de contribui¢oes. Tais
instrumentos podem, ainda, ser utilizados para
se obter informacao mais abragente e objetiva, a
fim de sustentar as analises de impacto regulatorio.

Parceria com defesa do consumidor

O “Projeto de Fortalecimento da Capacidade Téc-
nica de Participacao Social das Entidades Civis de
Defesa do Consumidor na Regulagao”, realizado
em parceria com o Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (Idec), prevé a oportunidade de trocar
expetiéncias com um conjunto de entidades civis
de defesa do consumidot, recebendo retorno da
cidadania sobre sua visio da regulacao da Anvisa, e
20 mesmo tempo podendo capacita-las em matérias
normalmente consideradas de dificil entendimento,
favorecendo suas contribuicOes futuras em
processos de consulta publica.

Agenda regulatoria

F uma lista de temas prioritarios para a Anvisa
regulamentar no proximo petiodo. Elaborada pela
primeira vez em 2009, a Agenda Regulatoria da
Anvisa ¢ construida de forma participativa, com
recebimento de sugestdes da sociedade por meio
de entidades nacionais do setor produtivo e da
defesa do consumidor, entre outros, concedendo
asociedade a oportunidade de opinar e contribuir
na definicao da pauta de decisdes estratégicas, e
sinalizando para populacido qual a direcao das
proximas agoes da agéncia.
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Central de atendimento telefonico e
eletronico

Por meio de ligagdo gratuita (0800), todo cidadido
interessado podera realizar dentuncias, obter infor-
magcdes sobte produtos sujeitos a vigilancia sanitaria
(cosméticos, alimentos, medicamentos, etc.), ter
acesso a otientacoes aos viajantes e conferir o anda-
mento de processos, entre outros servicos.

Acesso a informacoes no sitio da internet

Com mais de 80 mil paginas, o sitio da Anvisa
concentra grande nimero de informacoes técnicas e
de interesse geral sobre os objetos de trabalho da
agéncia, além dos relatérios de gesto e de atividades,
informacoes sobre suas contas (como a execu¢ao
do orcamento, gastos com passagens e diarias, lici-
tacdes, convénios e contratos tealizados), a agenda
dos dirigentes, e as decisdes tomadas pela agéncia
por meio da consulta as pautas e atas das reunioes

RSP

da diretoria colegiada.

incentivos para possibilitar a delegacio
entre politicos e agéncias governamentais,
que terdo maior ou menor grau de inde-
pendéncia para executar suas func¢des.
Melo ressalta que a discussao sobre a
delegaciao deve enfocar tanto para quem
quanto a guantidade de poder discricionario
que pode ou deve ser delegada a uma
ageéncia reguladora.

Além da diferenca em relacao a
quem ¢ delegada a autoridade de
regular, o processo de delega¢io
também difere com respeito a
quantidade de poder discricionario
que ¢ delegada pelo Congresso as
respectivas agéncias para que essas
funcionem. O Congresso tanto pode
estabelecer um desenho institucional
com uma legislacdo extremamente
detalhada que deixa as agéncias com
pouca ou nenhuma amplitude para
agir, como pode simplesmente
propor um desenho institucional
vago em que o poder discricionario
delegado ¢ extremamente amplo
(MELO, 2000).

Como resultado tem-se que a rotina
das agéncias reguladoras deriva de prévia
delegacio de competéncias, para que
se estabelecam critérios de operacao de
empresas do mercado regulado. Tais
critérios, dispostos em regulamentos, sio
essencialmente técnicos. Para execucao de
suas atividades, as agéncias necessitam de
espectaliza¢do nos assuntos relacionados a
sua area de atuacao. Sendo asstm, msulam
sua burocracia e tendem a se distanciar do
publico leigo.

Essa delegacio de competéncias s setia
aceitavel se contrabalancada com forte ¢
eficiente esquema de acountability, sob pena
de redundar no problema do deficit demo-
cratico, nos termos propostos por Melo.

Conclusio

O movimento insular das agéncias é
apontado como uma tendéncia natural de
suas burocracias especializadas e das
caracteristicas relacionadas a independéncia
dos dirigentes. A primeira consequéncia
negativa do movimento insular das agéncias
¢ a possibilidade de a burocracia desses
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entes tornar-se virtualmente encapsulada,
pelo comprometimento de seu dialogo
com os cidaddaos em face da alta comple-
xidade das matérias tratadas, resultando na
tendéncia a impossibilidade da realizacio
do controle burocratico pelos politicos ou
sociedade em geral. Essa constatacio
corrobora o argumento de Diniz (1998),
segundo o qual o insulamento produz um
deficit democratico port ser responsavel pela
criacao de um circulo vicioso com efeitos
perversos. Também reflete a posicao de
Melo (2000), que aponta o “deficzt demo-
cratico” como a critica fundamental ao
modelo de agéncia regulatéria indepen-
dente. Nesse sentido, a autonomia e a
independéncia desses 6rgios represen-
tariam ameaga ao interesse publico na
medida em que agentes nio eleitos tomam
decisoes relevantes para a sociedade.

Uma segunda consequéncia, deri-
vada da primeira, ¢ a possibilidade de
o desinteresse ou a incapacidade mesma do
exercicio do controle das atividades da
burocracia das agéncias pela grande maioria
dos atores (sejam politicos ou cidadaos)
redundar no estabelecimento de com-
promissos espurios entre burocratas
(reguladores) e determinados grupos de
interesse (regulados), para a troca de regulagao
por beneficios privados. Settam abertas as
portas para a captura dos reguladores.

A acconntability das agéncias foi iden-
tificada neste trabalho como contrafluxo da
tendéncia ao insulamento burocratico, ao
mesmo tempo em que se pode configurar
um esforco de afirmacio ou reconheci-
mento pela sociedade e governo da chegada
de novo aparato imstitucional no Estado
brasileiro: as agéncias reguladoras. Nesse
aspecto, ¢ importante ressaltar que as agéncias
carregam uma necessidade de justificacao
de sua natureza independente, o que enseja
seus

reforco da explicitagdo dos
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mecanismos de controle para a sociedade.
Isso porque o controle e a responsabilizacio
da burocracia, via mecanismos definidos de
acconntability, sdo requisitos para a delegacao
de competéncias decisérias pelos politicos.

Como apontado, sdao varias as
iniciativas para a ampliagao do acesso a
informacoes e do estimulo a participacao
da sociedade nas decisoes tomadas pelas
agéncias reguladoras. As audiéncias e
consultas publicas, por exemplo, sio
mecanismos de acconntability que se prestam
ao reconhecimento das agéncias perante a
sociedade e ao préprio governo, e tém
ganhado cada vez mais legitimidade.
Exemplo disso ¢ a proposta de extensao
do mecanismo contida no Projeto de Let
Geral das Agéncias Reguladoras.

No caso aqui estudado, evidenciou-se
um directonamento das acoes da Anvisa
para a ampliacio da participacao, do controle
e da transparéncia, ainda que conformado
um arranjo de mniciativas nado compulsorias e
com desenho incipiente. Além das audién-
ctas e consultas publicas, outros exemplos de
mecanismos e instrumentos de accountability
da agéncia sdo os conselhos e conferéncias
do SUS, o contrato de gestao, os relatorios
de gestdo e de atividades, as audiéncias e
requerimentos do Poder Legislativo, a
Ouvidoria e o Conselho Consultivo, as
camaras técnicas e setotiafs, a parcetia com
entidades de defesa do consumidor, a ela-
boracio participativa da agenda regulatoria
anual, e 0 acesso a informacoes diversas pela
central de atendimento telefonico e eletro-
nico, e pelo sitio eletronico da agéncia.

As agéncias, com seu desenho institu-
ctonal ainda em construcio, encontram-se
num dilema entre sua afirmaciao como
estrutura protegida da apropriaciao pelos
interesses privados ou de politicos
clientelistas (rent seeking), e a sua desca-
racterizacao como stituiciao diferenciada

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (4): 337-364 Out/Dez 2009



Pedro Ivo Sebba Ramalho

do Estado pela sua dissolucao em vinculos
de captura de seus quadros pelos “com-
pradores” de regulacio.

Pode-se concluir que nio ha signi-
ficativo insulamento das agéncias
reguladoras em relacao ao Poder Exe-
cutivo ou a sociedade. E possivel observar
que a criacdo das agéncias representou uma

mais distante do nucleo do Estado — o
que inclusive tem gerado varias criticas as
agéncias por parte do atual governo federal
— e mais proxima dos atores diretamente
afetados pela sua atividade reguladora.
HEsse arranjo institucional, misto de
insulamento tecnocratico e respon-
sabilizacdo via accountability, certamente

RSP

aproximacio entre as estruturas estatais e~ ensejara muitos debates e, posstvelmente,
mudangas nos proximos anos.
(Artigo recebido em outubro de 2009. Versao

final em dezembro de 2009).

a sociedade, notadamente do setor
economico por elas regulado, o que pode
ser evidenciado pela sua “posicao espacial”

Notas

! Na opinido da autora, os principais motivos pata a falta de um termo em pottugués pata
accountability sao a relacdo entre a linguagem e a cultura e, a0 mesmo tempo, o desenvolvimento
politico da sociedade e a preocupacio com a propria accountability. “Ao longo dos anos fut entendendo
que faltava aos brasileitos nao precisamente a palavra, ausente na linguagem comum como nos
dicionarios. Na verdade o que nos falta ¢ o proprio conceito, razio pela qual nao dispomos da palavra
em nosso vocabulario” (p. 31).

> A posicao do governo sobte o tema pode set encontrada no Relatotio Interministerial que
tratou do panorama relacionado as agéncias reguladoras, em 2003. “Tentativas de influenciar o
processo regulatorio com vistas a satisfacao de interesses proprios sao legitimas. A dificuldade surge
quando o sistema regulatotio ¢ influenciado de uma forma nao transparente, destruindo-se a impar-
ctalidade”. BRASIL. Andlise e avaliacio do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro:
relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial. Brasilia: Casa Civil, 2003. (mimeo).

’ Melo lembra que o deficit democtatico, no caso das agéncias reguladoras independentes, podetia
ser minimizado se uma adequada estrutura de governanca for criada e permitir a responsabilizacao das
decisdes (por meio da revisdo judicial, requisitos procedimentais, supervisio pot comité, participagio
publica e pelo exercicio dos podetes de nomeacao do Executivo). Mo, Marcus André. Politica regulatoria.
uma revisao daliteratura. BIB, Rio de Janeiro, 2° semestre de 2000, nota 4, p. 31.

* Cf, entre outros, os argumentos de JusTeEN FiLno, Marcal. O direito das agéncias reguladoras
independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 403-11; ArAGAO, Alexandre dos Santos. Agéncias
reguladoras e governanca no Brasil. In: SALGADO, Lucia Helena e Mo11A, Ronaldo Seroa da. (ed.)
Marcos regulatérios no Brasil o que foi feito e o que falta fazer. Rio de Janeiro: IPEA, 2005, p. 145-154;
e Bagatin, Andreia Cristina. A utilizacao do contrato de gestdo como instrumento de controle das
agéncias reguladoras. In: Prci, Alketa (org). Regulagao no Brasil: desenbo, governanga, avaliacio. Sao
Paulo: Atlas, 2007, p. 121-46.

> Pelo menos dots trabalhos mostram uma relacio nio direta entre o modelo desenhado para
cada agéncia e a aplicacao desse modelo na pratica. O que significa dizer que “o formato institucional,
incluindo-se as regras, nao garante resultados iguais se aplicados em contextos diferentes”.
PO, Marcos Vinicius & ABrucIO, Fernando Luiz. Desenho e funcionamento dos mecanismos de
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controle e acconntability. RAP, Rio de Janeiro, v. 40, n. 4, p. 697, Jul.-Ago. 2006. Entretanto,
reconhece-se que a existéncia de determinados desenhos institucionais contribuem na pratica de
atividades consoantes e reforcadoras da accountability. “Decerto que ocorreram aperfeicoamentos,
como a disponibilidade maior de informagao, conselhos formais, ouvidoria e consultas publicas,
mas estes ainda sao deficientes em proporcionar condices de avaliar os resultados das politicas
publicas”. PO, Marcos Vinictus. A accountability no modelo regulatorio brastlezro: génese e indefinices
(os casos da Anatel e ANS). 2004. p. 150. Dissertacao (Mestrado) — Fscola de Administracao de
Empresas de Sdo Paulo, Fundacao Getulio Vargas, Sao Paulo.
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Resumo — Resumen — Abstract

Insulamento burocratico, accountability e transparéncia: dez anos de regulagao da Agén-
cia Nacional de Vigilancia Sanitaria
Pedro Ivo Sebba Ramalho

Este artigo estuda os instrumentos ¢ mecanismos de transpaténcia e acconntability das agéncias
reguladoras brasileiras. Por meio da caractetizacao dos processos de controle, participacao e acesso a
informacoes da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), analisa-se como as agéncias tém
utilizado tais instrumentos e mecanismos para acolher e processar diversos interesses do processo
regulatorio, promover a estabilidade das regras do jogo e reforcar a sua legitimidade no ambiente
politico e social em que elas estdo inseridas. Foram utilizados dados relativos aos diversos instru-
mentos de transparéncia e acconntability, bem como as instancias e mecanismos de patticipacio da
sociedade no processo regulatorio da Anvisa. Conclui-se que a accountability das agéncias ¢ um
contrafluxo a tendéncia de insulamento, 20 mesmo tempo em que se pode configurar um esforco de
reconhecimento pela sociedade da chegada de um novo aparato institucional no Hstado brasileiro: as
agéncias reguladoras.

Palavras-chave: agéncias reguladoras; Anvisa; acconntability.

Aislamiento burocratico, rendicion de cuentas y transparencia: diez afios de regulacion
de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria
Pedro Ivo Sebba Ramalho

Hste articulo estudiala transparencia y la rendicion de cuentas y mecanismos de las herramientas
de las agencias reguladoras brasilefias. A través de la caracterizacion del control, 1a participacion y los
procesos de acceso ala informacion de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitatia (Anvisa), se analiza
como los organismos han utilizado estas herramientas y mecanismos para recibir y analizar los
diversos intereses del proceso de regulacion y promover la estabilidad y reforzar la legitimidad de las
reglas del juego en su entorno social y politico. Se utilizaron los datos relacionados con la transpatencia
y de varios instrumentos de rendicion de cuentas y también las formas y mecanismos de participacion
social en el proceso de reglamentacion dela Anvisa. Se concluy6 que la responsabilidad de las agencias
esta en contra de la corriente de la tendencia de aislamiento y, al mismo tiempo, se puede caractetizar
el esfuerzo de reconocimiento de la sociedad de la llegada de un nuevo disefio institucional del
Hstado brasilefio: las agencias reguladoras.

Palabras clave: agencias reguladoras; Anvisa; rendicion de cuentas

Bureaucratic insulation, accountability and transparency: ten years of regulation of the
National Health Surveillance Agency
Pedro Lvo Sebba Ramalho

This article studies the transparency and accountability tools and mechanisms of the brazilian
regulatory agencies. Through the characterization of the control, participation and information
access processes of the National Health Surveillance Agency (Anvisa), it is analyzed how the agencies
have used these tools and mechanisms to receive and analyze several interests of the regulatory
process and to promote the stability and reinforce the legitimacy of the rules of the game in its social
and political environment. It was used data related to several transparency and accountability
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instruments and also ways and mechanisms of soctal participation in the regulatory process of
Anvisa. It was concluded that the agencies’ acconntability 1s against the flow of the insulation tendency
and at the same time it can characterize the effort of society recognition of the arrival of a new
institutional design of the Brazilian state: the regulatory agencies.

Keywords: regulatory agencies; Anvisa; accountability
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Andlise da eficiéncia

relativa dos programas de
pos-graduacdo académicos em
Administracdo, Contabilidade
e Turismo

Ney Panlo Moreira, Nina Rosa da Stlveira Cunbha,
Marco Aurélio Margues Ferreira e Suely de Fatima Ramos Silveira

Introducao

O ensino superior veto a se estabelecer tardiamente no Brasil, se comparado
a outros paises latino-americanos (TEIXEIRA, 1989). Somente apos a Proclamacao
da Independéncia é que se fundaram as primeiras faculdades; contudo, eram
instituicdes independentes umas das outras e possuiam orienta¢ao profissional.
Foram inspiradas nas grandes escolas francesas e segutam esse modelo, ou seja,
eram stituicoes mats voltadas ao ensino que a pesquisa (OLIVEN, 2002).

Na década de 1950, tornou-se evidente que o capital humano e o dominio do
conhecimento cientifico-tecnologico eram condicoes indispensavets ao desenvol-
vimento econoémico-social (Maccari, 2008). Teixeira (1989) afirma que as lacunas
do ensino superior brasileiro vém a acentuat-se depois da I Guerra Mundial, quando
o desenvolvimento economico do paifs passa a exigir a inclusao da pesquisa
cientifica no ensino supertor e na universidade, surgindo, entdo, a necessidade de

uma escola pos-graduada. Por sua vez, Martins (2002) relata que varios fatores
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soctats, economicos, politicos e académicos
contribuiram para a formacao da pos-
graduacao no Brasil. Merece destaque a
criacdo, em 1951, de agéncias de fomento
ao desenvolvimento cientifico, entre elas a
Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes), voltada
a formacao do magistério de nivel superior.

Essas transformac¢oes foram acompa-
nhadas de progressiva preocupacao dos
61gaos governamentats com a implemen-
tacao de mecanismos voltados para a
avaliacio do desempenho desses cursos,
visando a expansao e a consolidagdo da
pos-graduacio no pais.

Segundo Lapa e Neiva (19906), as
atividades de avalitacao do desempenho sao
essenciats a legitimacdo soctal das organi-
zacoOes de ensino, uma vez que as insti-
tuicbes universitarias sao dependentes de
continua legitimacao publica, pois tanto os
agentes internos quanto a sociedade em
geral possuem expectativas em relacio ao
desempenho e a contribuicao social dessas
organizagdes.

Os autores destacam ainda que, no
Brasil, apesar de as expectativas soctats de
mator desempenho recairem, tradicional-
mente, sobre as instituicoes criadas pelo
Poder Publico, elas também atingem as
mnstituicOes privadas de ensino, na medida
em que os resultados alcan¢ados pelas
primeiras tornam-se padroes de desem-
penho para toda a sociedade. Dessa forma,
a necessidade de legitimacdo ¢ comum as
nstituicOes publicas e privadas.

Além disso, a avaliacao de desempenho
aponta como importante instrumento de
gestdo das instituigoes de ensino, visto que
os melhores resultados observados podem
servir de modelo para as demais unidades
analisadas.

Contudo, segundo Belloni, Magalhaes
e Sousa (2003), ainda percebe-se grande

Anélise da eficiéncia relativa dos programas de pés-graduagao académicos em Administracdo, Contabilidade e Turismo

amadorismo nas praticas de avaliacao
institucional e de politicas puablicas
em educacio, sendo necessario maior
aprofundamento tedrico e metodologico
nessa area.

Mello et al. (2001) destacam que os
procedimentos em uso sao baseados em
conceitos essencialmente qualitativos e
fortemente dependentes da opinido do
avaltador. Quando utilizadas versdes
quantitativas, ocorre a aplicacao de indices
brutos que nao fornecem subsidios neces-
sartos a uma analise mais acurada.

A preocupacao com o desempenho,
conforme afirma Belloni (2000), nao
tem sido traduzida na construcio de
modelos de avaliacdo que explicitem o
significado das vartavets e dos indicadores
relativos a esse desempenho. Salienta
ainda que, para a construcao de uma
metodologia de avaliagdo do desem-
penho, € necessario explicitar os critérios
e construir indicadores das unidades
educacionais em analise, os quais tenham
clareza conceitual, viabilidade operacional
e que sejam globais, contemplando
simultaneamente os diversos fatores
determinantes do trabalho académico ¢
suas inter-relagoes.

No caso especifico dos programas
de pés-graduacao, a Capes avalia o
desempenho dos cursos desde 1976 e,
devido a sua experiéncia acumulada, com
um programa de avaliacao indiscutivel-
mente pioneiro, o Brasil tornou-se o pais
que mais contribuiu com o desenvolvi-
mento da historia organizada da avaliacao
mnstitucional na América Latina (LEITE,
2002). Essa experiéncia avaliativa
consolidou-se a0 longo dos anos, sempre
em dialogo com as instituicOes de ensino
superior (IES), sendo considerada grande
avanco em sistemas de avaliacio
educacional.
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O sistema de avaliacao dos programas
de pos-graduacio da Capes inclut critérios
qualitativos e quantitativos, contudo ambos
sao convertidos em considera¢oes quali-
tativas ¢, ao final da avaliacdo, com base
nas apreciacOes realizadas, estabelece-se um
conceito numérico que varia de 1 a 7,
dimensionando a qualidade dos programas
avaliados.

Destacam-se, entre os itens avaliados
pela Capes, as considera¢Oes sobre as
condi¢cdes de oferta dos cursos
(ex: qualificacao do corpo docente e
adequacao do curriculo), bem como a
analise dos resultados provenientes
das atividades dos
pos-graduacao (producao cientifica e

programas de

formacio de pessoal qualificado).

Dessa forma, presumindo que as
condicoes de oferta dos cursos estejam
refletidas no resultado alcancado pelo
programa, neste estudo serdo utilizados
como critérios para a analise do desem-
penho apenas os resultados derivados
das atividades dos programas de pos-
graduacio.

O presente estudo, entdo, visa desen-
volver uma analise do desempenho com
referéncia a eficiéncia relativa de programas
de pos-graduagio, no mtuito de conhecer
o perfil do desempenho desses programas.
Sua contribuicio baseta-se na aplicacio de
um método para avaliagiao isento da
opiniao de avaliadores e que, a0 mesmo
tempo, busca respeitar as especificidades
das unidades analisadas.

Ressalta-se nao ser o objetivo desta
pesquisa desenvolver modelo que venha
substituir a metodologia atual, uma vez
que a natureza dos programas de
pos-graduacao exige a utilizaciao de
modelos complexos para sua avaliacao,
envolvendo consideracdes minuciosas, de
forma a contemplar todos os fatores que

demonstrem o nivel de qualidade dos
cursos. Todavia, pretende-se apresentar
modelo que possibilite reflexdes sobre
alternativas de melhoria do desempenho
desses programas.

O trabalho apresenta-se em quatro
capitulos, nos quais serdo discutidos, nesta
ordem, alguns conceitos associados a
avaliacao de instituicoes de ensino; os
procedimentos metodoldgicos adotados;
os resultados alcancados; e as conside-
racoes finats do estudo.

“A avaliacdo de
desempenho aponta
como importante
Instrumento de gestio
das Instituig¢bes de
ensino, visto que os
melhores resultados
podem servir de
modelo [...]”

Avaliacio de desempenho em
institui¢des de ensino

Lapa e Neiva (19906) classificam os
critérios de avaliacio institucional em dois
grandes grupos: os ligados a ideia de
desempenho, compreendendo a avaliagao
da produtividade, eficiéncia, eficacia e
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efetividade; e aqueles voltados a ideia de
qualidade, nos quais a avaliacio ocorre a
partir do ponto de vista da utilidade e
relevancia, concettos relacionados as visoes
“politicas” de valor e que dependem da
visao dos avaliadores.

Belloni (2000) define a ideia de
avaliacao de mstituicoes de ensino voltada
ao desempenho organizacional e, dessa
petspectiva, decorrem trés dimensoes
distintas de avaliacdo: 1) dimensao técnico-
operacional, cujos critérios de avaliagao sao
a produtividade e a eficiéncia, dados os
recursos e conhecidos os produtos;
2) dimensio pedagogica, relacionada aos
processos educacionais propriamente
ditos, cujo critério de avaliagao € a eficacia;
e 3) dimensao politica, que avalia a missao
nstitucional, cujo critério de avaliagdo ¢é a
cfetividade das acoes da mstituicao.

Em suma, os critérios de avaliacio
mstituctonal comumente encontrados na
literatura podem ser classificados em dots
grandes grupos: os relacionados ao desem-
penho organizacional ¢ os que tratam da
qualidade institucional. De acordo com os
objetivos deste trabalho, maior esforco sera
despendido a definicao de eficiéncta, conceito
relacionado ao desempenho organizacional.

Lapa e Netva (1996) destacam que a
eficiéncia esta ligada a ideia de possibilidades
de trabalho em termos de geracao de
produtos e de configuracao de resultados
alcangaveis com os recursos disponiveis e
os insumos utilizados, comparativamente a
uma fronteira de desempenho possivel de
ser alcancada. Salientam ainda que o conceito
de eficiéncia das instituicoes de ensino deve
ser visto sob trés perspectivas:

Eficiéncia técnica: avalia-se a possibilidade
de aumentar a produ¢iao, mantendo-se a
combinacio de recursos ou a forma de
trabalho, ou seja, sem alterar o projeto
académico e pedagdgico da instituicio.

Anélise da eficiéncia relativa dos programas de pés-graduagao académicos em Administracdo, Contabilidade e Turismo

Efciéncia alocativa: verifica-se a possibi-
lidade de aumentar a geracao de algum
produto, ou reduzir o consumo de algum
mnsumo, mantendo-se a produgdo ou o con-
sumo dos demais ttens no nivel atual, alte-
rando apenas os processos de producao, ou
seja, modificando os projetos académicos e
pedagdgicos que orientam a instituicao.

Eficiéncia tecnoldgica: avalia-se a possibi-
lidade de melhorar quantitativamente ou
qualitativamente os produtos e resultados
gerados, agindo sobre a composicao dos
recursos, dos insumos e da tecnologia
utilizada.

Comparando esses termos com aqueles
utilizados nas organiza¢Oes empresarias,
nota-se uma pequena desconexao. No ramo
empresatial, a eficiéncia técnica ¢ avaliada a
partir da melhor composicao dos mnsumos
para geracao do volume maximo de pro-
dutos. Em instituicdes de ensino, no entanto,
petcebe-se que a eficiéneia téenica deve ser
vista como a busca por melhotes resultados,
sem alteracOes na composi¢ao dos insumos.

Na administracio de organizacOes
lucrativas, a eficiéncia alocativa engloba
questdes acerca do preco dos insumos e
produtos gerados pelo sistema avaliado.
Janas instituicSes educacionais, a eficiéncia
alocativa ¢ definida como a procura pela
melhor composi¢ao dos recursos para
gerar mais produtos, ou consumir menos
insumos, nio fazendo referéncia ao preco
dos mnsumos e produtos.

O conceito de eficiéncia tecnologica
das organizacdes de ensino faz analogia ao
conceito de eficiéncia econdmica das orga-
nizagOes lucrativas, em que € analisado o
efeito conjunto da eficiéncia técnica e
alocativa. Contudo, a eficiéncia tecnologica
das institui¢oes de ensino visa ao ganho na
qualidade e na quantidade, a partir de
alteracOes tanto no nivel de insumos e
produtos quanto na tecnologia empregada,
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nao fazendo nenhuma mencao ao valor
economico dos produtos.

Verifica-se que a caracterizacao de
eficiéncia no setor publico difere da utili-
zada em organiza¢Oes produtivas, nas quais
os custos dos insumos e o preco dos
produtos sao conhecidos e a tecnologia
utilizada ¢é relativamente padronizada. Nesse
sentido, Lapa e Neiva (1996) sugerem que
o calculo da eficiéncia de organizacdes de
ensino deva ser feito em termos relativos,
tomando-se como referéncia uma ou
algumas instituicdes que, em dado contexto
similar ou equivalente, possam ser consi-
deradas mais eficientes.

Vale destacar que o termo eficiéncia
utilizado neste estudo refere-se, conjunta-
mente, as eficiéncias técnica, alocativa e
tecnologica. Isso se da pela impossibilidade,
dada a técnica utilizada no estudo, de
diferenciar os efeitos da alteracao na com-
posicao dos insumos e nos projetos peda-
gogicos dos programas de pos-graduacio,
o que demandou técnica de analise relativa
da eficiéncia que considere as especificidades
das instituicbes de ensino supetior.

Procedimentos metodologicos

Unidades de analise

Considerando o expressivo cresci-
mento do numero de programas de
pos-graduacio académicos em Adminis-
tragao, Contabilidade e Turismo (Tabela 1),
bem como a caréncia de estudos que

utilizem métodos quantitativos para a
avaliacdo nessa area, os referidos
programas serdo as unidades analisadas
nesta pesquisa.

Visando garantir uniformidade e
contemporaneidade a analise, uma vez que
os critérios utilizados na avaliacao dos
programas de pos-graduacio sao revistos
e ajustados a cada triénio, optou-se por
trabalhar com os programas de pos-
graduacio académicos em Administracio,
Contabilidade ¢ Turismo avaliados pela
Capes no triénio 2004/2006.

Assim, a amostra da pesquisa € repre-
sentada, nos anos de 2004, 2005 e 20006,
por um total de 44, 54 e 60 programas de
pos-graduacio, respectivamente. Entre-
tanto, ressalta-se que foram eliminados do
estudo, em 2004, dots programas de poOs-
graduacao; cinco programas em 2005; e
quatro em 2006. A exclusio de um deles
se deu em razdao do nao fornecimento de
dados necessarios a analise, apesar das
insistentes tentativas junto a instituicao de
ensino do referido programa. Os demais
foram eliminados porque ja estavam em
funcionamento antes de serem creden-
ctados pelo 61gio regulador. Essa exclusao
¢ justificada pela impossibilidade de se
distinguir os resultados decorrentes do
trabalho académico antes ¢ apds a autori-
zacao oficial.

Dessa forma, o estudo contemplou,
de 2004, 2005 e 2006,
respectivamente, 42, 49 e 56 programas

Nnos anos

Tabela 1: Evolu¢io do nimero de programas de pés-graduagio académicos
em Administragio, Contabilidade e Turismo, avaliados pela Capes — Brasil,

1996-2006

1996 1997 1998

1999 2000 2001

2002 2003 2004 2005 2006

Programas 23 22 19 25

28

31 34 40 44 54 60

Fonte: Adaptado da Capes (2007c¢).
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de pés-graduacio académicos em Admi-
nistracao, Contabilidade e Turismo.

Referencial analitico

Na construcao metodologica, utilizou-
se a Analise Envoltéria de Dados (DEA),
um modelo ndo paramétrico, para
mensurar a eficiéncia dos programas de
pos-graduacio académicos em Adminis-
tracdo, Contabilidade e Turismo.

Alguns autores, como Paiva (2000),
Mello et al. (2003), Angulo-Meza et al.
(2003) e Estellita Lins, Almeida e Bartholo
Junior (2004), também utilizaram a DEA
para analisar o desempenho de programas
de pos-graduacao no Brasil, avaliando
programas da area de Engenharia.

Em termos matematicos, a DEA
calcula a eficiéncia por meio da razio entre
a soma ponderada de saidas (oufputs) e a
soma ponderada de entradas (zmputs). O
peso para cada fator de ponderagio
(insumos e produtos) ¢ obtido a partir da
resolucdo de problema de programacao
fracionaria, em que cada unidade analisada
maximiza sua eficiéncia (MELLO et al., 2003).

Na versao inicial da DEA, as unidades
analisadas eram supostamente capazes de
tomar decisGes sobtre o nivel de insumos
utilizados e sobre a quantidade de produtos
resultantes, sendo consideradas unidades
tomadoras de decisao ou DMU — Decision
Making Units (MELLO et al., 2001).

A DEA apresenta dois modelos basicos
de analise. Ha o “modelo com retornos
constantes”, ou “modelo CCR”, desenvol-
vido por Charnes, Cooper e Rhodes; e o
“modelo BCC”, também conhecido por
“modelo com retornos variaveis”, desen-
volvido por Banker, Charnes e Cooper
(GomEs e Baptista, 2004).

No presente trabalho, optou-se pelo
modelo com retornos constantes a escala
(CCR), pot nio se presumir a existéncia
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de efeitos de escala nas atividades desen-
volvidas pelos programas de pos-gradua-
cdo. Essa escolha é condizente com o
tratamento analitico adotado nos estudos
de Mello et al. (2003), Angulo-Meza et al.
(2003) e Estellita Lins, Almeida e Bartholo
Junior (2004).

Tanto o modelo CCR quanto o BCC
podem ser analisados pela Otica da orien-
tacao para insumos ou pela orienta¢ao para
o produto. Segundo Gomes e Baptista
(2004), a escolha da orientacao nio exerce
grande influéncia na magnitude do valor
de eficiéncia técnica, e o critério de escolha
dependera da finalidade do estudo, ou seja,
se 0 objetivo ¢ regularizar o consumo de
insumos ou possibilitar o aumento da
produgio.

Optou-se também por trabalhar com
o modelo de analise de eficiéncia orien-
tado para o produto, uma vez que a busca
da eficiéncia por meio da maximizacio da
producido apresenta-se mais condizente a
natureza das atividades dos programas de
pos-graduacao.

Para Estellita Lins e Angulo-Meza
(2000), o método DEA com orienta¢ao-
produto e que pressupde retornos cons-
tantes de escala (CCR) é modelado em
(1), em que y, ¢ um vetor (7 x 1) de
quantidades de produto da k-ésima
DMU; x, ¢ um vetor (s x 1) de quantida-
de de insumos da A-éstma DMU,; Y é
uma matriz (n x m) de produtos das #
DMUEs; X ¢ uma matriz (7 x 5) de insumos
das » DMUs; A é um vetor (» x 1) de
pesos; ¢ 0
res iguais ou matores do que 1 e indica o

¢ uma escalar que tem valo-

escore de eficiéncia das DMUs, em que
valor igual a 1 indica a eficiéncia técnica
relativa da &-éstma DMU em relacdo as
demais, e valor superior a 1 indica inefici-
éncia técnica relativa. O valor obtido sub-
traindo-se 0 de 1 indica o aumento pro-
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porcional nos produtos que a k-ésima
DMU pode alcancar, mantendo-se cons-
tante a quantidade de insumos.

max: s M,
sujeito a :

¢y, — YL <0,
-x, +XAL<0,
-1 <0

(1)

Esse modelo busca maximizar a
producio, utilizando no maximo o volume
de insumos observados, e pressupde
retornos constantes de escala. Assim, para
7 DMUs, considerando-se # inputs e
s outputs, a eficiéncia é obtida quando se
alcanca a maxima produc¢iao, dados os
tnsumos produtivos consumidos. O escore
de eficiéncia adotado no presente estudo
sera obtido pelo inverso da medida escalar;
portanto, o escote de eficiéncia gerado esta
compreendido entre 0 e 1.

Ressalta-se que, por ser a DEA
modelo mais objetivo na avaliacao da
eficiéncia de unidades produtivas, uma vez
que elimina a subjetividade no estabeleci-
mento de pesos aos fatores (insumos e
produtos), ela permite que esse peso seja
determinado da maneira mais favoravel a
cada unidade analisada (MELLO et al., 2001).
Contudo, quando o modelo é composto
por grande numero de variaveis, uma
DMU pode ser considerada eficiente ao
serem atribuidos pesos nulos a quase todos
os coeficientes, de tal forma que varios
fatores deixam de ser considerados na
avaliacdo, tornando-a incompleta.

Acreditando ser importante a utilizacao
de um conjunto maior de variaveis, tendo
em vista a natureza complexa das unidades
analisadas, buscou-se contemplar neste
estudo aqueles fatores essenciais ao
desenvolvimento das atividades dos

programas de pos-graduacao. Para
maximizar o poder discricionario do
modelo utilizado, optou-se por agrupar
certos fatores com sentido semelhante, de
forma a reduzir o numero de variavets
empregadas na mensuracio da eficiéncia
relativa e evitar que algumas delas
deixassem de ser contempladas na
avaliacao.

[---] o Brasil tornou-
se o pais que mais
contribuiu com o
desenvolvimento da
historia organizada da
avaliagao institucional
na América Latina.

Variaveis de insumos (x)

Conhecidas as defasagens entre o
mngresso dos alunos nos cursos de mestrado
e doutorado e as suas respectivas titulagoes
— cerca de dots anos no mestrado e quatro
anos no doutorado (Tabela 2) —, foi
necessario tratar a variavel relacionada aos
alunos de forma distinta nesses dots niveis
de cursos, pois alguns programas de
pos-graduacio oferecem apenas o curso
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Tabela 2: Tempo médio para titulagdo dos alunos dos cursos de pds-graduagio
académicos em Administra¢io, Contabilidade e Turismo — Brasil, 2004-2006

Mestrado Doutorado
Anos
Meses Anos Meses Anos
2004 29,4 2,5 55,7 4,6
2005 29,7 2,5 51,2 43
2006 28,2 23 47,6 4,0

Fonte: Capes (2007b).

de mestrado, enquanto outros também
oferecem o curso de doutorado.

Dessa forma, empregou-se no modelo
de analise o seguinte conjunto de variaves:

DOCPER — numero de docentes
permanentes do programa.

INGTOT — nimero total de alunos
ingressantes no programa de pos-
graduacdo, representado pela soma do
nimero de alunos que ingressaram nos
cursos de mestrado e doutorado, respecti-
vamente, dois e quatro anos antes do
periodo em analise.

Variaveis de produtos (y)

Observa-se uma série de variaveis que
se apresentam como resultantes das ativi-
dades dos programas de pos-graduagao.
Assim, buscou-se incluir no modelo os prin-
ctpais fatores relacionados a producio dos
programas, como a formacio de recursos
humanos, ou seja, a titulacio de mestres e
doutores, e a publicacio cientifica.

Com relagao a publicagio cientifica, foi
necessaria a construcao de um indicador
para compor essa variavel, dada a multi-
plicidade de tipos e veiculos. Para isso,
utilizou-se a soma ponderada das publi-
cagdes do programa, a partir dos pesos
aplicados na avaliacio realizada pela Capes
no triénio 2004,/2006 (Capes, 2007a). Esse
indicador é composto pelos artigos

publicados em periddicos de circulagdo
internacional, nacional e local; artigos
completos publicados em anais de
congressos; livros e capitulos de livros
publicados.

Dessa forma, empregou-se o seguinte
conjunto de variaveis de produtos:

TTTTOT — nimero total de alunos de
mestrado e doutorado titulados no
programa de poés-graduacdo, no ano em
analise.

PUBCIE — publicacio cientifica do
programa de pos-graduacio, representada
pela soma ponderada das produgdes
cientificas vinculadas ao programa, com
autoria ou coautoria de docentes
permanentes.

Fonte de dados

Para a realizacdo da pesquisa, fo1 utili-
zado o banco de dados disponibilizado
pela Capes na internet, com os mndicadores
resultantes da referida avaliagao (CAPEs,
2007a, 2007b, 2007¢).

Resultados e discussao

Na Tabela 3, sio apresentadas as
variaveis consideradas na mensuraciao da
eficiéncia relativa dos programas de pos-
graduacdo, bem como suas estatisticas
descritivas, no periodo de 2004 a 2006.
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Percebe-se, por meio das variaveis
DOCPER e INGTOT, uma relativa dife-
renca de magnitudes entre os programas
avaliados. Verifica-se que alguns programas
contam, nos trés anos analisados, com um
corpo docente de 48 professores e cerca
de 80 alunos ingressantes em cursos de
mestrado e doutorado, enquanto outros
possuem entre trés e oito professores em
seu corpo docente e até mesmo nenhum
aluno ingressante em cursos de mestrado
e doutorado.

E oportuno salientar que, no periodo
de 2004 a 20006, os programas de pOs-
graduacdo apresentaram médias decres-
centes em relagdo a composiciao do corpo
docente permanente e a0 numero de alunos
que ingressaram e de alunos titulados. Isso

pode ser decorrente da criacao de novos
Cufsos, Uma vez que 0S Programas novos
iniciam suas atividades operando em
menor propor¢io, se comparados aos
programas estabelecidos ha mais tempo.

No intuito de verificar o impacto da
criacao dos cursos nessas vartaveis, foram
calculadas as estatisticas descritivas, consi-
derando apenas os 42 programas em
funcionamento desde o inicio do triénio
(Tabela 4).

Portanto, considerando apenas os
programas em funcionamento desde 2004,
nota-se que a composicao do corpo
docente permanente, o nimero de alunos
que ingressaram e de alunos titulados
apresentaram médias crescentes ao longo
do triénio analisado, comprovando a

Tabela 3: Estatistica descritiva das variaveis empregadas na mensuragio da
eficiéncia dos programas de pos-graduagiao académicos em Administragio,
Contabilidade e Turismo — Brasil, 2004-2006

Ano Estatisticas DOCPER INGTOT TITTOT PUBCIE
Numero de programas 42 42 42 42
Média 14,9 274 236 392,32
2004 Desvio-padrao 82 20,9 19,8 343,92
Maximo 48 96 108 1978,79
Minimo 7 0 0 88,08
Numero de programas 49 49 49 49
Média 141 234 21,6 417,90
2005 Desvio-padrao 7.4 19,9 18,5 393,54
Maximo 48 81 103 2413,72
Minimo 8 0 0 78,68
Numero de programas 56 56 56 56
Média 13,9 222 20,4 293,76
2006 Desvio-padrao 7,7 18,5 16,2 264,45
Maximo 48 80 66 1599,99
Minimo 3 0 0 22,64

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Tabela 4: Estatistica descritiva das variaveis empregadas na mensuragio da
eficiéncia dos programas de pds-graduagio académicos em Administracio,
Contabilidade e Turismo, considerando apenas os programas em funciona-
mento desde o inicio do triénio — Brasil, 2004-2006

Ano Estatisticas DOCPER INGTOT TITTOT
Numero de programas 42 42 42
Média 14,9 274 23,6
2004 Desvio-padrio 8,2 20,9 19,8
Maximo 48 96 108
Minimo 7 0 0
Numero de programas 42 42 42
Média 14,9 27,4 252
2005 Desvio-padrio 1,7 18,9 17,6
Maximo 48 81 103
Minimo 8 0 0
Numero de programas 42 42 42
Média 15,4 29,0 26,5
2006 Desvio-padrio 8,3 16,0 14,0
Maximo 48 80 66
Minimo 7 4 4

Fonte: Resultados da pesquisa.

influéncia dos novos cursos na magnitude
dos programas.

Com relacdo a vartavel PUBCIE,
percebe-se aumento da producdo cienti-
fica do ano de 2004 para 2005, ¢ uma
reducio no ano de 2006. Contudo, nio se
pode afirmar que houve queda na produ-
tividade dos programas avaliados no ano
de 20006, pois os pesos utilizados no
computo dessa variavel diferem dos
empregados em 2004 ¢ 2005, conforme
os critérios utilizados pela Comissao de
Avaliacdo da area Administracio/Tutismo.

Nota-se ainda elevado desvio-padtio,
decorrente da grande dispersao dos dados
em torno da média. Esse alto desvio-
padrio compromete a utilizacio de
técnicas estatisticas paramétricas, uma vez

que nio se pode assumir nenhuma forma
de distribuicio dos dados, prejudicando a
utilizacao de medidas de tendéncia central.

Essa limitacdo dos dados ¢ suprida pela
utilizacao da Analise Envoltéria de Dados
(DEA), técnica nao paramétrica que nao
pressupde normalidade ou qualquer forma
de distribuicao dos dados.

A Tabela 5 mostra as estatisticas
descritivas dos escores de eficiéncia dos
programas de pos-graduagio académicos
em Administracao, Contabilidade e
Turismo, gerados por meto da DEA, com
orientacdo para o produto e retornos
constantes a escala.

Verifica-se que os programas de
pos-graduagao apresentaram-se, em média,
mats eficientes no ano de 2006, seguidos
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Tabela 5: Estatistica descritiva dos escores de eficiéncia gerados para os programas
de pos-graduagao académicos em Administraciao, Contabilidade e Turismo — Brasil,

2004-2006

Estatisticas 2004 2005 2006

Programas avaliados 42 49 56
Média 0,6979 0,6457 0,7493
Desvio-padrao 0,1940 0,2232 0,2082
Coefictente de vatiacio 0,2780 0,3458 0,2779
Méximo 1,0000 1,0000 1,0000
Minimo 0,1640 0,1547 0,0780
Amplitude 0,8360 0,8453 0,9220
Assimetria -0,5571 -0,1123 -1,2005

Fonte: Resultados da pesquisa.

pelos escotes de eficiéncia médios dos anos
de 2004 e 2005, respectivamente.

Considerando que o escore médio
de eficiéncia em 2004 foi de 69,79%
(Tabela 5), pode-se constatar que os
programas de pos-gradua¢ao analisados
poderiam aumentar, em média, 30,21%
do nivel de producio nesse periodo.
HEsse percentual passa para 35,43% em
2005 e 25,07% em 2006. Isso significa
que os programas de pos-graduacao atin-
giram, em média, resultados abaixo do
potencial no triénio 2004/2006, se
comparados aos melhores desempenhos
observados em cada ano.

Nota-se que, em relagdo a distribuicao
dos escotes de eficiéncia, o ano de 2005
apresentou maior dispersio em torno da
média. Contudo, no ano de 2006 pdde-se
observar maior amplitude entre os valores
dos escores de eficiéncia, ou seja, apesar
de os programas alcancarem, em média,
maior eficiéncia nesse ano, 0 menor escore
de eficiéncia do triénio refere-se ao ano de
2006.

E possivel constatar discreta assimettia
em 2004 e 2005. Ja em 20006, notou-se

significativa assimetria, demonstrando que
os valores encontravam-se mais concen-
trados a direita, ou seja, nos maiotes.

Na Tabela 6, é apresentada a distri-
buicao de frequéncia dos escores de
eficiéncia técnica, gerados para os
programas de pos-graduacio
académicos em Administracao, Conta-
bilidade e Turismo.

No ano de 2004, foram avaliados 42
programas de pds-graduaciao e a maior
concentracio dos indices de eficiéncia
refere-se ao intervalo dos escores entre
70% e 80%, no qual se encontram 12 pro-
gramas (28,6%). Vale ressaltar que
o segundo maior percentual de programas
de pés-graduacio com eficiéncia igual ou
superior a 90% encontra-se no ano de 2004,
no qual oito programas (19%) alcancaram
esse resultado.

Por sua vez, em 2005, foram anali-
sados 49 programas, e os escores de
eficiéncia apresentam-se mais concentrados
entre 40% e 50%, englobando 10 pro-
gramas de pos-graduacao (20,4%).
Destaca-se que o menor percentual de
programas com escotes de eficiéncia iguais
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Tabela 6 — Distribui¢ao dos programas de pos-graduagao académicos em
Administra¢io, Contabilidade e Turismo, por nivel de eficiéncia — Brasil,

2004-2006

Intervalo de Numero de Ocorténcia

Frequéncia Relativa(%o)

Frequéncia Acumulada (%0)

Eficiéncia 2004 2005 2006 2004 2005 2006 2004 2005 2006
90% - 100% 8 714 19,0% 14,3% 250%  190%  143% 25,0%
80% - 90% 1 6 12 24% 122% 214%  214%  265% 46,4%
70% - 80% 12 710 28,6% 14,3% 17,9%  50,0%  40,8% 64,3%
60% - 70% 9 9 9 21,4% 18,4% 16,1%  71,4%  592% 80,4%
50% - 60% 8 5 5 19,0% 10,2%  89%  90,5%  69,4% 89,3%
40% - 50% 1 10 2 24% 204%  3,6%  929%  89,8% 92,9%
30% - 40% 0 1 1 0,0% 2,0% 1,8%  929%  91,8% 94,6%
20% - 30% 2 3 2 48% 61%  3,6%  97,6%  98,0% 98,2%
10% - 20% 1 1 0 24% 2,0%  0,0% 100,0% 100,0% 98,2%
0% - 10% 0 0 1 0,0% 0,0% 1,8% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Resultados da pesquisa.

ou superiores a 90% refere-se ao ano de
2005, em que apenas 14,3% dos programas
analisados alcancaram tal resultado.

Ja no ano de 20006, encontra-se o
maior percentual de programas de pos-
graduagdo com eficiéncia igual ou superior
a 90%, sendo 14 programas avaliados
(25%). A maior concentrac¢ao dos indices
de eficiéncia em 2006 também refere-se
ao mtervalo de 90% a 100%.

Também se buscou conhecer a distri-
buicio da eficiéncia dos programas de
pos-graduacio, segundo a dependéncia
administrativa das instituicGes as quais os
programas sao vinculados, ou seja, veri-
ficar a diferenca entre o desempenho
médio alcancado pelos programas de
pos-graduacao vinculados a administracao
publica e o desempenho dos programas
das mstituicdes privadas.

Dessa forma, a Tabela 7 mostra os
escores médios de eficiéncia relativa dos
programas de pos-graduacdo académicos

em Administracao, Contabilidade e
Turismo, segundo a dependéncia admi-
nistrativa.

Observa-se que os programas de pos-
graduacdo das instituicbes privadas de
ensino apresentam-se, em média, mais
eficientes do que os programas da rede
publica. Além disso, pode-se notar maior
dispersdo nos escores dos programas
vinculados as institui¢bes publicas de ensino,
denotando maior disparidade no nivel de
eficiéncia desses programas.

Com a analise da eficiéncia relativa dos
programas de pos-graduacio, os pro-
gramas considerados ieficientes podem
adotar a estratégia de benchmarking, no
sentido de incorporar acoes qualitativas
observadas nos programas tidos como
eficientes.

Percebe-se que, com excecao de 2005,
a maior amplitude dos escores de eficiéncia
encontra-se nos programas de pos-
graduacao das institui¢des publicas.
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Tabela 7: Estatistica desctritiva dos escores de eficiéncia dos programas de
pos-graduagio académicos em Administragio, Contabilidade e Turismo,
por dependéncia administrativa — Brasil, 2004-2006

b ddac Programas Desvi Coeficiente
Ano SESISTT. Média eanie- de Amplitude  Assimetria
administrativa 7 padrio L
Nr. o variagio
2004 Privada 18 4286 07362 0,1763 0,2394 0,7144 -0,7004
£ Publica 24 57,14 0,6691 0,2052 0,3067 0,8360 -0,4310
S Privada 22 4490 06601 0,2191 0,3319 0,8453 -0,3475
a2 Publica 27 55,10  0,6339 0,2300 0,3629 0,7733 0,0585
S Privada 26 4643 07569 0,2020 0,2668 0,7904 21,0044
= Publica 30 5357 0,7427 0,2168 (,2919 0,9220 -1,3798

Fonte: Resultados da pesquisa.

E possivel constatar discreta assimettia nos
niveis de eficiéncia em 2004 ¢ 2005.
Observa-se, ainda, que em 20006 existia uma
significativa assimetria, indicando que os
escores de eficiéncia encontravam-se
concentrados nos maiores valores, tanto
nas instituicoes privadas de ensino quanto
nas publicas.

Os fatores que levam a diferenca no
nivel de eficiéncia entre programas de pos-
graduacio de instituicdes privadas e
publicas de ensino podem estar assoctados
a processos pedagogicos, ou até mesmo
gerenciais.

Destaca-se que os docentes da rede
publica de ensino, além das atividades
da pés-graduagdo, atuam também no
ensino de graduaciao e em trabalhos de
extensao e, frequentemente, estao vinculados
a cargos administrativos na propria insti-
tuicao, de forma que o tempo dedicado as
atividades de pesquisa e pos-graduacao
pode estar sendo comprometido, prejudi-
cando a eficiéncia dos programas.

Contudo, para uma analise mais
conclusiva, faz-se necessario maior
aprofundamento sobre os fatores asso-
ciados a eficiéncia desses programas.

Consideragdes finais

Ap6s analise dos programas de pos-
graduacio académicos em Administracio,
Contabilidade e Turismo, pdde-se verificar
significativa diferenca de magnitude entre
eles, decorrente, em tese, do expressivo
aumento do numero de cursos nessa area
do conhecimento, uma vez que os cursos
novos thictam suas atividades em menor
escala.

Os resultados do modelo de mensu-
racdo da eficiéncia proposto apontaram, no
tricnio em estudo, maior nivel de eficiéncia
dos programas de pos-graduacao no ano
de 2006, seguido pelos anos de 2004 e 2005,
respectivamente. Entretanto, se avaliado o
desempenho médio dos programas de pos-
graduacio, constata-se que vém atingindo
resultados abaixo do potencial, se compa-
rados aos melhotes resultados observados
em cada ano.

Verifica-se, entre os programas de pos-
graduacio académicos em Administracio,
Contabilidade e Turismo, expressiva
participacao de cursos da miciativa privada.
Analisando a eficiéncia por dependéncia
administrativa, pdde-se observar que, em
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média, os programas vinculados as msti-
tuicOes privadas apresentaram-se mais
eficientes do que os programas da rede
publica de ensino.

A analise dos projetos académicos, da
estrutura organizacional e, principalmente,
da gestdo dos recursos utilizados pelos
programas de pos-graduacao identificados
como eficientes torna-se importante

Anélise da eficiéncia relativa dos programas de pés-graduagao académicos em Administracdo, Contabilidade e Turismo

mecanismo de benchmarking para os
programas menos eficientes. Dessa
forma, o gestor da instituicao publica ou
privada poderia, a partir das analises,
adotar as melhores praticas observadas,
visando a maximizacao da eficiéncia em

sua gestao.
(Artigo recebido em abril de 2009. Versio final
em dezembro de 2009.)
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Resumo — Resumen — Abstract

Analise da eficiéncia relativa dos programas de pés-graduagio académicos em
Administra¢ao, Contabilidade e Turismo

Ney Panlo Moreira, Nina Rosa da Silveira Cunha, Marco Aurélio Margues Ferreira e Suely de Fatima
Ramos Silveira

O objetivo deste attigo ¢ apresentar um modelo alternativo de andlise da eficiéncia dos programas
de pos-graduaciao académicos em Administraciao, Contabilidade e Turismo, vinculados as insti-
tuicoes de ensino superior publicas e privadas. O estudo tem como base tedrica a eficiéneia ¢ a
otimiza¢ao de recursos, tomando como referéncia a maximiza¢ao do retorno, sujeito as limitacdes de
recursos. Como modelo analitico foi utilizada a Analise Envoltoria de Dados (DEA), enquanto
técnica ndo patamétrica de analise da eficiéncia relativa. Os tesultados apontaram que os programas
de pos-graduacio foram mais eficientes em 2006, seguido por 2004 ¢ 2005, respectivamente. Notou-
se ainda que, em média, os programas vinculados as instituicdes privadas de ensino foram mais
eficientes que os da rede publica no triénio 2004,/2006. Os gestores desses programas podem utilizar
aanalise da eficiéncia relativa como estratégia de benchmarking, adotando as melhores praticas obsetvadas
nos programas eficientes, visando a maximizac¢do da eficiéncia em sua gestao.

Palavras-chave: desempenho, Analise Envoltoria de Dados.

Analisis de la eficiencia relativa de los programas de postgrado académicos en
Administracion, Contabilidad y Turismo

Ney Panlo Moreira, Nina Rosa da Silveira Cunha, Marco Aurélio Marques Ferreira y Suely de Fetima
Ramos Stlveira

Este estudio tiene como objetivo presentar un modelo alternativo de analisis de la eficiencia
para los programas de postgrado académicos en Administracion, Contabilidad y Turismo vincu-
lados a las instituciones de ensefianza superior publicas y privadas. El estudio tiene como base
tebrica la eficiencia y la optimizacion de recursos, tomando como referencia la maximizacion de
retorno, sujeto alas limitaciones de recursos. Como modelo analitico fue utilizado Analisis Envoltorio
de Datos (DEA), considerado técnica no paramétrica de analisis de eficiencia relativa. Los resultados
apuntaron que los programas de postgrado fueron mas eficientes en 2006, seguidos por 2004 y
2005, respectivamente. Se ha notado también que, como promedio, los programas vinculados a las
instituciones privadas de enseflanza fueron mas eficientes que los dela red publica en el trienio 2004/
2006. Los gestotes de esos programas pueden utilizar el analisis de la eficiencia relativa como estrategia
de benchmarking, adoptando las mejores practicas observadas en los programas eficientes, buscando
la maximizacion de la eficiencia en su gestion.

Palabras-clave: desempefio, Analisis Envoltorio de Datos.

Analysis of the relative efficiency of the academic postgraduation programs in
Administration, Accounting and Tourism

Ney Panlo Moreira, Nina Rosa da Silveira Cunba, Marco Aurélio Margues Ferrezra and Suely de Faitima
Ramos Silveira

This study was carried out to present an alternative analysis model of the efficiency of the
postgraduation programs in Administration, Accounting and Tourism in the private and public
graduation institutions. The study was theoretically based on both efficiency and optimization of
resources, as taking the maximization of the return subjected to limitations of the resources as
reference. The Data Envelopment Analysis (DEA) as nonparametric technique for the relative efficiency
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analysis was used as analytical model. According to the results, the postgraduation programs were
more efficient in 2006, followed by 2004 and 2005, respectively. It was also observed that, on average,
the programs of the private teaching institutions were more efficient than those in the public net
during the three-yeat period (2004/2006). The managers of those programs can use the relative
efficiency analysis as benchmarking strategy, by adopting the best practices observed in the efficient
programs, in order to reach the maximization of the efficiency in their management.

Keywords: performance, Data Envelopment Analysis.
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Desempenho organizacional
e arranjo federativo: o slack
da Sudene e o colapso na
gestdo da politica de
planejamento regional

[talo Fitipaldi

Introducao

Os estudos organizacionats vém se debrucando sobre a legitimizacdo das
instituicbes como vetor para sua sobrevivéncia no tempo, independentemente
do grau de eficiéncia da organizacio (DIMAGGIO & PowELL, 1983; 1999). O
desdobramento desta agenda de pesquisa — com interface entre a Ciéncia Poli-
tica e a Administracao Publica — passou a abarcar, para além das abordagens
tsomorficas, analises sobre a capacidade das organizacoes do setor publico de
produzir estabilidade decisoria e efetividade na execucgao de politicas, o que
gerou uma linha de investigacao especifica ao destacar o perfil do modelo
institucional como variavel explicativa para o desempenho das organizagoes
governamentais na promoc¢ao do desenvolvimento (TENDLER, 1998; Evans &
Rauch, 1999; Evans, 2004; Fukuvama, 2005). Na fronteira entre a teoria das
organizagoes ¢ a economia instituctonal, os modelos de analise organizacional
de politicas publicas buscam interpretar as razdes que conduzem agéncias ¢

politicas de governo a fragmentacao, e de que maneira os arranjos institucionais
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funcionam como instrumentos de elimi-
nacao (ou de difusio) do slack organiza-
cional dessas estruturas de implementacio
de policies, permitindo (ou nio) sua sobrevi-
véncia temporal. Assim, ao se estudar o
sistema de planejamento regional no Brasil,
debrucando-se sobre a extincao da Sudene
no final da década de 1990, algumas
questoes de pesquisa, entende-se, ainda sdo
passivets de respostas. Afinal, se as assimetrias
regionais eram expressivas no Brasil, por que
a Sudene nao conseguiu se legitimar e, assim,
sobreviver?' O padrao dilematico do fede-
ralismo e sua decorrente volatilidade
nstitucional detetioraram o sistema de plane-
jamento regional do qual a Sudene era uma
agéncia executora? Que mecanismos impe-
litam aquela agéncia ao s/ack? Visando
responder a tais indagacoes por meio da
explicacdo por mecanismos, este artigo parte
do conceito de siack organizacional — que
tem no trabalho de Cyert & March (1963)
seu ponto de partida —, ancorando-se analiti-
camente nos mecanismos restauradotes da
petformance organizacional da saida, da vog;
e da lealdade definidos por Hirschman (1973
[1970]) pata explicar os fatores de desarti-
culacdo que conduziram a extin¢ao da
agéncta governamental. Utilizando-se como
variavel explicativa o arranjo federativo
(modelo institucional) e, como variavel
interveniente, os interesses localistas decot-
rentes da descentralizagao de politicas
publicas, sustenta-se o argumento de que o
petfil do federalismo brasileiro, sutgido com
a Constituicao de 1988, fortaleceu os
dilemas de acdo coletiva no interior do
sistema de gestdo do planejamento
regional, detxando a Sudene desprovida de
instrumentos mantenedores do padrao
cooperativo necessario a sua natureza
otganizacional, conduzindo-a ao slack. Em
outros termos, os membros da organi-
zagdo alteraram objetivos coletivos

Desempenho organizacional e arranjo federativo: o slack da sudene e o colapso na gestéo da politica de planejamento regional

anteriormente tracados, em favor de inte-
resses localistas potencializados pelo novo
modelo federativo em vigor, fragilizando
a legitimidade da agéncia e implicando sua
extincao.

Este artigo esta dividido em cinco
partes nas quais, além desta introducio, a
secao 2 apresenta uma descricao e analise
do modelo de Hirschman e seus mecanis-
mos de restaura¢ao do desempenho
organizacional. Por seu turno, na secao 3
sao apresentadas algumas evidéncias da
acao do mecanismo de saida sob o novo
desenho federativo brasileiro e a conse-
quente desarticulacao do sistema de plane-
jamento regional, materializado no slack da
Sudene. Na secao 4 estao as consideracoes
finais do trabalho.

Os mecanismos restauradores
do desempenho organizacional

O processo de deterioracao da
performance organizacional no tempo ¢
resultante (entre outros fatores) da baixa
aderéncia das organizacdes burocraticas a
alteracoes no ambiente no qual estao
inseridas. A natureza multivariada da dina-
mica soctal gera elevados graus de incer-
teza a0 processo de tomada de decisao,
reduzindo o vetor de racionalidade e, com
1ss0, deslocando o desempenho institu-
cional para niveis inferiores. Assim, o
padrio performatico das organizacbes
seria, invariavelmente, declinante ao longo
do tempo. Todavia, o processo de
estruturacao dos mercados capitalistas e a
formacao de arranjos mstitucionais possi-
bilitam a reversio dessa tendéncia
declinante das organizacOes, ao funcionar
como inibidotres de reducdao do desem-
penho. Em trabalho seminal, Hirschman
(1973 [1970]) identifica pelo menos trés
mecanismos capazes de produzir reacOes
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ao declinio organizacional, aos quais
denominou: saida, vz e lealdade.

O modelo tedérico elaborado por
Hirschman combina elementos da dina-
mica dos mercados privados (mecanismo
econdmico) com processo de agdo cole-
tiva dos demandantes do produto social
das organiza¢des (mecanismo politico). A
alternativa de recotrer a uma gama variada
de fornecedores, aliada a impessoalidade
nas relacOes de consumo (caractetisticas dos
mercados econdmicos), possibilita ao
cliente trocar a organiza¢ao que nao atende
as suas expectativas por outra que o faca.
Esse processo de troca ou “saida” de uma
relacao de consumo para outra ¢ o meca-
nismo que permite a firma preterida reagir
ao processo de deterioracao de seu
desempenho, eliminando (reduzindo) seu
slack organizacional’. Assim, o processo de
saida do modelo de Hirschman ¢ a esséncia
do mecanismo de mercado, em que o
sistema de preco funciona como sinali-
zador da reducio do desempenho
otganizacional’.

As relagbes de consumo que nao se
processam em mercados econémicos (i.e.,
non-markets) tém no instrumento da parti-
cipagao o indicador para restauragcao do
desempenho organizacional. E por meio
da eliminacdo dos dilemas de acao cole-
tiva, quanto a capacidade de retvindicar
daqueles que compoem a clientela de uma
organiza¢dao — ou dela fazem parte —, que
o mecanismo da g atua como restaurador
da performance. Assim, “fica claro que a
voz nao ¢ mais que uma parte ¢ uma fungao
basica de qualquer sistema politico, as vezes
também conhecida como articulacido de
interesses” (HIrRscrMAN, 1973 [1970], p. 40).
Tal articulagdo € o elemento basico para o
recurso a 203 como mecanismo restaurador
eficiente e substituto da saida, mas so
ocorrendo quando o custo da articulacao

do primeiro for superado pelo custo do
segundo. Ou seja, Hischman chama a
atencao para o fato de que quanto mais
facil for optar pela saida, menor sera a
eficiéncia da 20z, Nesse ponto, ele destaca
o maior grau de importancia da »g para
organizacdes do que para firmas, delimi-
tando a arena de atuacao desse mecanismo
restaurador a dinamica interna das organi-
zagbes e a capacidade de coordenacio de
seus membros para utiliza-la. Apenas
quando os dilemas de acao coletiva no

“A natureza
multivariada da
dindmica social gera
elevados graus de
Incerteza ao processo
de tomada de decisao,
reduzindo o vetor de
racionalidade.”

mntertor da organiza¢ao forem eliminados
(inexisténcia de falhas de coordenacio), é
que a 20z executara a funcio restauradora.
Nas palavras do autor:

“Assim, em contraste com a op¢ao
de saida, a voz tem um custo e esta
condicionada ao poder de negociagio e a
influéncia de que gozam os fregueses e
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membros dentro da firma ou organi-
zacao.” (HIrscrMaN, 1973 [1970]: p. 47,
grifo n0ss0).

Negociacio e influéncia tornam-se im-
portantes componentes para 0 aumento do
volume da wz; porém, para a manifestacao
dessas agbes, € preciso um instrumento
motivacional. Nesse ponto, o terceiro
mecanismo restaurador hirschmaniano se
junta aos anteriores, executando o papel de
amplificador da »z. Todavia, a motivagio
(lealdade) para a utilizagao da oz deve-se, de
fato, a elevacao dos custos do recutso a
saida ¢ nao ao altruismo de membros da
organiza¢ao. O mecanismo de lkaldade, a0
amplificar a w0z, sera mais eficiente quanto
maiores forem os obstaculos institucionais
a saida, permitindo que a funcio restau-
radora da participacao e da retvindica¢ao
possa eliminar (reduzit) o slack causador
da deterioracao do desempenho organi-
zacional. Percebe-se, no modelo, que ¢ a
falta de alternativas a sa/da o que amplifica
a vz, via a lealdade.

Natureza dos mercados,
processo decisdério e o arranjo
institucional.

O grande avanco te6rico-conceitual do
modelo de Hirschman esta em destacar a
fluidez das op¢oes dos atores sociais entre
mercados econdmicos e mercados poli-
ticos. Atores inseridos em mercados
economicos podem fazer uso do meca-
nismo da »g para restaurar performance,
assim como atotes inseridos em mercados
politicos podem recorrer 20 mecanismo
de saida na tentativa de superaciao do slack
organizacional. A natureza dos mercados
nao define a escolha de seus integrantes
entre 0s mecanismos restauradotes a serem
utilizados, mas sim o custo de se recorrer
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a qualquer um deles. Destarte, Hirschman
formulou modelo de analise que ndo separa
(no que concerne ao processo de escolha)
o economico do politico, mas os agrega,
estabelecendo volatilidade decisoria por
parte dos atores quanto ao instrumento de
maximizacao dos seus ganhos, e a funcao
latente de recuperacio do desgaste das
organizacOes. Assim, a escolha entre a saida
e a »g sera definida pela magnitude do
custo de escolha de cada mecanismo
restaurador, optando-se pelo menos
oneroso, independentemente do mercado
no qual a organizacao esta inserida. Em
outros termos, O recurso a0s mecanismos
restauradores do desempenho nio esta
sujeito ao tipo de mercado em que opera
a organizac¢do, mas ao custo de utiliza¢ao
de cada um desses mecanismos.

Se, para o tomador de decisio em busca
da maximizacao do seu pay off, o custo de
utilizacao dos mecanismos de recuperagio
da performance organizacional ¢é fator
determinante para a escolha entre saida e vog;
(independentemente da natureza do
mercado), a eficacia do mecanismo utili-
zado é condicionada por essa natureza. Ou
seja, cada mecanismo restaurador apresenta
graus variados de eficacia na sua fungao de
reduc¢ao ou elimina¢ao do desgaste organi-
zactonal, de acordo com o mercado onde
esta sendo utilizado. O baixo custo de utili-
zacdo da saida em mercados politicos nao
implica alto grau de eficacia desse
mecanismo na recuperacao do desempenho
de suas organizacOes, assim como o redu-
zido custo operacional da 20z em mercados
econdmicos ndo consubstancia, per se,
elevada eficacia restauradora para as firmas
que nele operam. A dualidade existente no
processo decisotio (recurso a0s mecanismos
restauradores) nio se reproduz para a
funcao restauradora da wz e da saida. Desse
modo, dada a reduzida capacidade de troca
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de organizacoes no mercado politico, em
razao do baixo numero dessas, o meca-
nismo da 0z torna-se o restaurador de maior
eficacia para esses mercados. A questao para
a eliminacao do slack organizacional das
agéncias governamentais consiste em: como
elevar o custo da saida para que a wz atue?
A resposta esta no arranjo institucional sob
o qual as organizacOes (em particular as
agéncias governamentais) estao inseridas.

A estrutura organizacional das
agéncias ¢ o conjunto de instrumentos que
regulam o ambiente em que estdo
inseridas devem ser capazes de alterar o
calculo da funcio/utilidade dos atores
soctais, intbindo o recurso mais barato a
saida em detrimento da wz. Enquanto for
compensador utilizar a primeira, as
organiza¢des do mercado politico ficarao
privadas de seu mecanismo restaurador
mais eficaz, os dilemas de acdo coletiva
se mantfestardo, ¢ a falha de coordenacao
de politicas sera amplificada no tempo.
Apesar de Hirschman considerar a exis-
téncia da fealdade como consequéncia da
possibilidade da saida, pots “o funciona-
mento efetivo da voz como mecanismo
de recupera¢io é grandemente reforcado
se ela for protegida pela ameaca da saida
(Hirscuman, 1973 [1970], p.87, grifo do

autor)”, ele também destaca que a
atratividade de se recorrer a esta ultima
nao deve ser alta, pois comprometeria a
efetividade da voz, ja que “|...] deve haver
oportunidade de saida, mas que ela nao
seja muito facil ou atraente no inicio da
deterioracao” . Com isso, infere-se que a
regulacao do acesso a saida é ponto fulcral
para eficacia da »og.

E nessa regulacio que os arranjos
mstitucionais operam para possibilitar o uso
efetivo do mecanismo de recuperacio da
performance das agéncias de governo. O
modelo institucional, portanto, possibilita
o slack da organizacdo ao reduzir o custo
da op¢ao de “sair” por parte de seus
membros, pois o recurso a esse mecanismo
nao apresenta graus de eficacia elevados
para mercados politicos. Assim, o desenho
mnstitucional transforma-se em importante
vetor de consolidacdo ou fracasso da
dinamica exitosa das organizacOes patra a
oferta de seus oufputs, desde uma organi-
zagao privada ao sistema de planejamento
regional em ambientes federativos. Um
resumo analitico do modelo de Hirschman
e as implicacOes da escolha entre saida e
oz, (lealdade) para os mercados de firmas e
de organiza¢oes podem ser observados no

Quadrol.

Quadro 1: Quadro analitico do Modelo de Hirschman e a natuteza dos mercados

Natureza institucional ~ Mecanismo restaurador Condicionante para Implicacoes
da performance escolha do mecanismo da escolha
Firma Saida Saida
(mercado econdmico) Voz/1.ealdade Custo da escolha (alta eficdcia)
Voz/1Lealdade
(baixa eficdcia)
Organizacao Saida Saida
(rmeercado politico) Voz/1ealdade Custo da escolha (baixa eficdcia)
Voz/1Lealdade
(alta eficdcia)

Fonte: Elaboraciao do autor.
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Dilema federativo, interesses
localistas e a fragmentacao do
sistema de planejamento regional:
a Sudene rumo a extingao.

Albgica da estrutura organizacional do
sistema federalista baseia-se no principio
de promoc¢iao de uma maior aderéncia da
oferta de politicas pablicas a uma clientela
distribuida em grandes espagos territoriais.
O argumento desenvolvido desde
Rousseau e Montesquieu destaca a exis-
téncia de ganhos de eficiéncia e eficacia no
gerenciamento das a¢Oes de governo,
quando se distribui espacialmente as
responsabilidades na produgao de politicas.
Autores contemporaneos (OatEs, 1972;
ALESINA & SPOLAORE, 1997; PaNi1zza,
1999) 1dentificam uma cotrelagao positiva
entre o provimento de demandas de
politicas publicas por meio do processo
de descentralizacao do gasto publico,
sendo esse — segundo tats autores — o
paradigma organizacional otimizador das
acOes governamentais inerente aos vastos
territorios com populagdes heterogéneas,
por proporcionar ganhos de efetividade
na delivery policies € de accountability. Essalinha
argumentativa de primeira gera¢ao (deno-
minada de descentralizagio endigena) nao con-
templa, todavia, os desvios derivados do
processo de federalizacao das acoes
governamentais. Se a maior proximidade
com a clientela das politicas pode-se
traduzir em maior grau de adequabilidade
e de respostas as demandas sociais, decot-
rente de vantagens comparativas das esferas
subnacionais na execucao de determinadas
politicas publicas, ao mesmo tempo,
compromete a existéncia de economias de
escala e de capacidade de coordenaciao na
implementacao dessas politicas. Afinal,
estudos empiricos demonstram que “[...]
a descentralizacao fiscal e o federalismo nao
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se traduzem facilmente em ganhos de
eficiéncia e accountability, previstos pela
primeira geracao da teoria” (RODDEN,
2005, p.24).

Dos desvios decorrentes do federalismo
fiscal — sumariados por Giambiagi & Além
(2002) —, destacam-se as tensOes entre a
funcao alocativa, a funcdo distributiva ¢ a
funcao estabilizadora do setor publico.
Notadamente em territorios marcados por
fortes disparidades regionais, um elevado
grau de descentralizacao de politicas produz
baixo nivel de eficiéncia no atendimento a
populacao, decorrente da baixa capacidade
implementadora dos entes subnacionais
mais pobres, produzindo deslocamentos
populacionais e tensdes demograficas para
regides mais desenvolvidas, em busca de
melhores servicos publicos. Ademats, os
objetivos de politicas de estabilizacao
macroecondmica podem ser comprome-
tidos por desarticulacbes na decisao sobre
o gasto publico nas diversas esferas de
governo provenientes da dispersio admi-
nistrativa.

Hssas possivets disfuncoes do processo
de descentralizacdao acentuada de politicas
publicas produzem baixa eficiéncia na acio
governamental, anulando eventuais
vantagens comparativas do sistema fede-
rativo, preditas nas teorias da descen-
tralizacao enddgena. Percebe-se, assim, a
existéncia de um frade-off quanto ao
tamanho organizacional 6timo para a
oferta de politicas. Se o tamanho otimi-
zador para o fornecimento de bens
publicos ¢ determinado pela dimensao da
comunidade local a ser atendida, também
ha de se considerar que a centralizacio de
politicas possibilita ganhos de escala
na oferta de bens publicos e capacidade
de coordenacao em grandes espacos
geograficos. Em outros termos, aos custos
de “federalismo

derivados um
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centralizado” (e.g., oferta de servigos
publicos pouco aderente 2 demanda e baixa
acconntability)seguem-se os custos decor-
rentes da baixa capacidade de coordenac¢ao
de politicas e da perda de escala em sua
implementagao, ortundos de um modelo
descentralizado de acdo governamental.
Esse dilema federativo, ao se materializar
em arranjos institucionais, desencadeia
efeitos que repercutem, entre outros, na
condugio de politicas de desenvolvimento
regional, notadamente em ambientes
organizacionais pautados pela logica das
decisbes colegiadas e com fortes assimetrias
socioeconomicas. Ou seja, os arranjos
federativos, que refletem a natureza
dilematica desse tipo de organizacao
politico-administrativa, produzem efeitos
ndo antecipados sobre agéncias governa-
mentais, com impactos significativos no
padriao performatico de tats organizacoes.

Ao longo de sua existéncia, a Supetin-
tendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) esteve presente em ambientes
federativos caracterizados pelo bindémio
centralizacido/descentralizacio. Durante
quase trés décadas, essa autarquia funcionou
sob um federalismo com perfil nitidamente
centralista, em especial a partir do regime
autoritario-burocratico de 1964. Com a
redemocratizacdo do pais e a entrada em
vigor da nova Constituicio Federal de 1988,
o paradigma federalista brasileiro desloca-
se para a vertente descentralizadora, com
Unido, estados e municipios dotados de
equivaléncia juridica, mas possuidores de
escassos instrumentos de coordenacio
(Souza, 2003). E nesse petiodo de acentuada
descentralizacdo de politicas pablicas que a
Sudene entra em forte declinio organiza-
cional, culminando com sua extingdo. Ao
que parece, o novo arranjo federativo
desencadeou mecanismos fragmentadores
da politica de desenvolvimento regional,

com impactos significativos na performance
organizacional da autarquia responsavel pela
sua execucao. A forte descentralizacao apre-
sentada pelo padrio federalista adotado
com anova Constituicio mostrou-se ncom-
pativel com o modelo organizacional da
agéncia de desenvolvimento, desenca-
deando mecanismos fragmentadores de seu
desempenho.

Destatte, o processo de descentralizacao
de politicas publicas surgido com a

“Os objetivos de
politicas de
estabilizagao
macroeconomica
podem ser
comprometidos por
desarticulagoes na
decisido sobre o gasto
publico nas diversas
esferas de governo.”

Constituicao de 1988 produziu efeitos nao
ntencionais sobre o sistema de planejamento
regional, que conduziram ao colapso de sua
gestao. Embora a propensiao ao desgaste
do padrio cooperativo que se buscou esta-
belecer entre os governos nordestinos
pudesse estat presente na génese do arranjo
mstitucional do sistema de planejamento, fot
com a nova configuracdo do federalismo
brasileiro que o recurso a utilizacdo do
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mecanismo de sa/da conduziu ao slack
organizacional da Sudene. Hssa descen-
tralizacdo de politicas pablicas em favor de
estados e municipios gerou novo impulso
a0 processo de negociacio de politicas entre
os governos da regiado e o governo federal,
além de disputas fiscais interestaduats, que
minaram de vez a ideta de “estados
nordestinos unidos”, produzindo barganha
federativa*. Os novos instrumentos constitu-
cionais geraram um conjunto de politicas que
passaram a ser negociadas pontualmente entre
a Uniao e os demaits entes federados,
tornando pouco eficaz a negociacao conjunta
dos estados nordestinos com o governo
federal por uma maior oferta de bens pu-
blicos para a regido. Agora, as acoes governa-
mentais de reducdo das desigualdades entre
o Notdeste e o resto do pais estavam frag-
mentadas nas diversas politicas publicas
setortals, que passaram a ser executadas por
meio do modelo de gestdio compartilhada
entre Unido, estados e municipios.

Assim, a taxa de sucesso da implemen-
tacio de politicas de desenvolvimento
(e, por extensao, a diminuicao das assimetrias
regionais) passou a derivar da barganha
entre o estado (municipio), nas negoctacoes
de politicas (em espectal as politicas soctais)
junto ao governo federal, e a capacidade
tmplementadora das administracoes publicas
estaduats e municipais na “entrega” dessas
politicas (ARRECTHE, 2000). Em paralelo, esse
novo ambiente federativo, ao também
descentralizar tributos em favor dos entes
subnacionais, possibilitou aos gestores locais
(em especial aos governos estaduais)
utilizarem a rentncia fiscal como instrumento
de captacio de novos empreendimentos
empresariais, visando ao aumento da oferta
de empregos nos estados. Dotados de
recursos tributarios adicionais, era possivel
aos governos estaduais utilizarem a politica
fiscal (via 1sen¢do) como instrumento para
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a industrializacao, em particular nas regiGes
localizadas fora do eixo dinamico da
economia brasileira. Desnecessario dizer que
essa pratica de “guerra fiscal” reduziu a quase
zero o grau de cooperacdo entre os
governos estaduais do Nordeste no tocante
a demanda e negoctacio por policies para a
regido. Sobre esse fato Carvalho escreve:

“|...] deve-se ressaltar que uma das
consequéncias mais visiveis desse
processo, fot ter estimulado a criagao
de sistemas de incentivos fiscais,
municiando, assim, a competi¢ao entre
os estados brasileiros por empreen-
dimentos privados. [...] é preciso
mostrar que este padrio competitivo
se reproduziu no Nordeste, contri-
buindo sobremaneira para dificultar a
coopera¢ao entre os governos nordes-
tinos.” (CarvaLHO, 2005, p. 138).

A alteracio significativa no modelo de
implementacao de politicas pablicas apos
1988 modificou as funcoes alocativa e
distributiva na federacao brasileira, resul-
tando em impactos importantes sobre o
sistema de planejamento regional represen-
tado pela Sudene. Os dilemas de acao
coletiva, derivados desses interesses
localistas (i.e., barganha federativa e guerra
fiscal), materializaram-se no esvaziamento
do Conselho Deliberativo (CD) da
Sudene, descaracterizando aquele 6rgao
de desenvolvimento como mnstrumento de
pressao por politicas para a regiao.

Na estrutura organizacional da Sudene,
o CD deveria funcionar como “caixa de
ressonancia” das retvindicacoes coletivas dos
estados nordestinos junto ao governo
federal, ao garantir aos gestores publicos
locais (governadotes) assento na instancia
maxima da nova agéncia. Esse modelo
organizacional objetivava transformar as
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reunides do CD no 16cus de aglutinacao de
forcas e de tomada de decisao, com vistas
a implementacao de politicas publicas
promotoras do desenvolvimento. Essa
estrutura deciséria colegiada era a esséncia e
o diferencial da acao da Sudene na regiao,
em contraste com os modelos organi-
zacionais existentes nas demais agéncias de
opera¢ao no Nordeste. Sobre isso, o
principal artifice da criagao daquele 61rgao,
responsavel pelo seu arranjo institucional, e
primeiro superintendente declarou:

“Me veio a estranha ideia de que
talvez fosse essa a oportunidade de
abordar a fundo os problemas da
regido, particularmente o da coorde-
na¢dao dos governos estaduais do
Nordeste. [...] apelamos para um
truque, que se constituiu em criar um
mecanismo de discussao e de votacao
entre o governo federal e os governos
estaduais da regiao: fo1 o Conselho
Deliberativo da Sudene |[...]. Assim, se
retvindica conjuntamente, e quando se
vai ao patlamento e ao presidente da
Republica, o Nordeste tem uma
vontade s6.” (FUrRTADO, 2000, p. 353).

Ou seja, a participacao efetiva e as retvin-
dicacbes coletivas dos governadores dos
estados nordestinos nessa arena privilegiada
se traduziriam em exercicio do mecanismo
da wz, quando da ineficacia da politica de
planejamento para a regido implementada
pela agéncia. Para o exercicio desse meca-
nismo restaurador (e de seu componente
de amplificacao, a lealdade), fo1 estabelecido
pelo regimento interno o minimo de uma
reuniao mensal do CD, por ano (Regimento
Interno da Sudene, 1991, p. 6, artigo 14),
visando criar uma rotina da pratica da acdo
coletiva regional. Entretanto, ao se observar
o Grafico 1, fica evidente a dissonancia entre

o arcabouco normativo e a pratica, no
periodo da nova ordem constitucional.
Com a excecdo dos anos de 1988 ¢ 1989,
quando a elabora¢ao da nova Constituicao
e a eleicao presidencial monopolizaram o
debate politico, as reunides do Conselho
Deliberativo nio atingiram o nimero
minimo de doze reunides anuais, eviden-
ctando o esvaztamento da Sudene como
agéncia de planejamento regional e espaco
mnstitucional promotor de padrao coope-
rativo entre os governos da regiao.

Nota-se que essa agéncia governamental
nao foi capaz de legitimar-se como locus
aglutinador de forcas politicas, para a retvin-
dicaciao por policies de corte desenvolvi-
mentista para a regido. O padrao dilematico
da acio coletiva no interior da organizacio
(te., CD) passou a ser a marca registrada das
reunides de sua principal instancia decisoria,
contrariando a logica da engenharia institu-
cional para a qual fora projetada.

O quadro de esvaziamento da organi-
zacao fica evidenciado quando se analisa a
frequéncia de participagao do chefe dos
executivos estaduais as reunides do CD.
Com base nos dados da Tabela 1, observa-
se que apenas governadores de dois estados
(Sergipe e Rio Grande do Norte) tiveram
comparecimento igual ou superior a 50%
das reunibes realizadas no petiodo. Ou seja,
78% dos governadores dos estados
nordestinos compareceram a menos da
metade das reunides do CD. Se for const-
derada a média geométrica da frequéncia
dos governadores das ttés maiores eco-
nomias da regido e estados politicamente
mats fortes (Bahta, Ceara e Pernambuco),
esse comparecimento fica em torno de
apenas 35% no periodo em analise. Ainda
com base nesses dados, nota-se que o
comparecimento conjunto dos governa-
dores nordestinos nas 103 reunides do
CD, no periodo estudado, s6 ocorreu em
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quatro oportunidades, correspondendo
ao nsignificante percentual de frequéncia
da ordem de 3,9% das reunides realiza-
das. Percebe-se que a estratégia dos go-
vernos dos estados nordestinos nao
passava por uma aciao combinada para
fazer uso da estrutura organizacional do
sistema de planejamento, pois as novas
regras constitucionais reduziram ainda
mais os ja baixos custos de escolha
do mecanismo de sa/da. Diante da
acessibilidade a esse mecanismo, o
modelo decisério colegiado pensado para
a Sudene e, por extensdo, a efetividade
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das a¢Oes da agéncia ficaram privados do
mecanismo restaurador natural da
performance em mercados politicos. A
“caixa de ressonancia” nao emitia “ruido
retvindicatorio” para sinalizar o slack da
organizacao no exercicio de suas fungoes
de 61gio de desenvolvimento regional, e
sua deterioracdo apenas se ratificou no
tempo. Nio pot acaso, a autarquia passou
a frequentar a imprensa do pais, nao pelas
suas acoes desenvolvimentistas, mas pelos
tnameros casos de corrupcao na alocacao
dos recursos dos fundos de investimentos
destinados a regiao.

12 m--
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Fonte: Elaboracao do autor a partir de Carvalho (2005, p. 243, tabela 13).

Grafico 1: Numero de reunides anuais do Conselho Deliberativo da Sudene —

1987 a 1998

Tabela 1: Presenga dos governadores nas reunides do Conselho Deliberativo da

Sudene — 1987 a 1998

Estados Governador presente  Total de reunides % de frequéncia
RN 66 103 64,1
SE 56 103 54,4
PI 46 103 44,7
PB 45 103 43,7
PE 42 103 40,8
BA 42 103 40,8
AL 31 103 30,1
CE 28 103 27,2
MA 16 103 15,5
Média 41 103 39,8

Fonte: Elaboracao do autor a partir de Carvalho (2005, p.247, tabela 13).
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O desmonte da concepcao de arena
decisoria idealizada para o CD e, com
18s0, a ineficacta do uso do mecanismo
da wz, sugere a utilizacdo de outras estra-
tégtas de negoctacio de politicas publicas
(saida) pelos estados do Nordeste no pe-
riodo pos-Constituicao de 1988. Ao se
observar a Tabela 2, percebe-se que mais
de 50% dos repasses do Fundo de In-
vestimento do Nordeste (Finor) — inicial-
mente o principal instrumento financiador
das politicas de desenvolvimento para a
regiao — foram destinados a apenas trés
estados (Pernambuco, Ceara e Bahia), sen-
do esses os que menos compareceram as
reunides do CD. Ou seja, os estados mais
fortes politica e economicamente, fazen-
do uso de seu poder de barganha, esta-
beleceram outras arenas de retvindicacio
de politicas com o governo federal, for-
talecendo os dilemas de acdo coletiva no
interior da instancia deciséria da agéncia

de desenvolvimento. No outro extremo,
os estados de baixo poder politico (SE e
RN), que somados absorveram apenas
8,6% dos recursos do Finor no periodo
em estudo, foram assiduos
frequentadores das reunides do CD. Sem
duvida, a debilidade reivindicatoria des-
ses estados os forcava a utilizar aquela are-
na decisoria como principal instancia para
a manifestacio de demandas por politi-
cas. Percebe-se também o desvirtuamen-
to das acdes da Sudene que, ao
concentrar nos estados mais ricos da re-
gido os recursos do Finor, contribufa para
o aumento da desigualdade entre os esta-
dos nordestinos. A existéncia dessa
disfuncao organizacional nao foi alvo de
acoes corretivas advindas do mecanismo
da »0z, mesmo com a autarquia tendo sido
dotada de principio gerencial que o con-
templasse (Ze. o CD). Tal fato, entre ou-
tros, evidencia o slck da agéncia.

Tabela 2: Distribui¢dao percentual dos repasses do Finor aos estados integrantes

da Sudene — 1991 a 1999

Estados Média da participagido relativa (em%) Participagdo acumulada (em %)
PR 20,4 20.4
CE 17,4 37,0
BA 14,7 52,6
MA 11,3 63,8
PB 11,1 74.9
PI 7.2 82,1
RN 58 87,9
Outras areas de 5,3 93,2
cobertura da Sudene*

AL 4,0 972
SE 2.8 100,0
Total 100,0 -

Fonte: Elaboracio do autor.

* Compreende os Estados de Minas Gerais ¢ Espirito Santo. Esse tltimo a partir de 1998.

O esvaztamento do Conselho Delibe-
rativo da Sudene ¢ forte indicador da baixa
petformance organizacional da agéncia que,
a0 apresentar falha de coordenagao na busca
de um padrao de cooperagio regional,
parece ter comprometido o objetivo de sua
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disparidades regionais’. Se ao regime militar
foram atribuidas acGes de descaractetizacio
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fot suficiente para a melhoria da petformance
da agéncia. A descentralizacio de politicas
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publicas derivada do novo ambiente constitu-
cional brasiletro, aliada ao petfil fortemente
asstmétrico das unidades federativas do pais
(e, por extensdo, de poder de barganha
dispar), conduziu, para além de outros fatores,
o ststema de planejamento regional e a Sudene
a fragmentacdo de sua capacidade organi-
zacional. O esvaztamento do CD parece
indicar que o modelo de agéncia original-
mente pensado nio foi capaz de nibir os
dilemas de acdo coletiva intrarregional,
quando o padrio do delivery policy passou a
set pautado na descentralizacio das agoes de
governo. De fato, a combinacido de um
modelo organizacional colegiado para uma
politica de desenvolvimento em economias
regionais fortemente asstmétricas, altada a
ambiente federativo dotado de elevado grau
de descentralizacao de politicas, parece
ter-se constituido no fator desarticulador da
politica de desenvolvimento regional no
Brasil, a0 menos no que diz respeito especifi-
camente a Sudene.

Sintetizando o argumento

A combina¢io de uma estrutura de
planejamento regional ancorada em uma arena
decisoéria colegiada como o Conselho
Deliberativo da Sudene, presente em ambiente
mstitucional marcado pela descentralizagio de
politicas publicas num espaco federativo
fortemente asstmétrico, conduziu, para além
de outras vartavess, aquela agéncia de desenvol-
vimento ao skuk otganizacional. Por ser uma
organiza¢ao do mercado politico, a Sudene
necessttava da acio do mecanismo restaurador
de performance correspondente a sua
natureza organizacional (Le., a 2g), para evitar
as disfuncOes que a atingiram, derivadas, em
boa medida, do novo ambiente nstitucional
tnaugurado em 1988. Sua incapacidade de
produzir padrio cooperativo entre os
governos estaduats da regiao — evidenciada
pelo ndo cumprimento regimental do numero

Desempenho organizacional e arranjo federativo: o slack da sudene e o colapso na gestéo da politica de planejamento regional

minimo de reunides do CD e na auséncia
de boa parte dos governadores nas reunides
realizadas — refletiu a inadequacao de seu
modelo organizacional ante novo quadro
de relacoes politicas, ortundo da nova Cons-
tituicio Federal. A adocao de modelo
de

gerenctamento compartilhado de politicas

institucional implementacio e
publicas, entre Unido, estados e municipios,
juntamente com a utilizagdo, por parte dos
estados, da politica fiscal como instrumento
de industrializagio via “guerra” de tsencio
de tributos, propotcionou a pratica de
barganhas federativas entre os entes
federados e entre esses e o governo central,
eliminando a logica de “caixa de resso-
nancta” do CD, pensada para a estrutura
organizacional da autarquia.

Essa mudanca no arranjo institucional
fortaleceu o recurso a utilizacao do
mecanismo de saida e reduziu a sensibi-
lidade da organizacdo a g, deixando a
Sudene sem o mecanismo restaurador de
desempenho que fosse eficaz para evitar
seu slack. Assim, no tempo, a recorrente
utilizacao da saida em detrimento da »og
(por extensao, da laldade) nao estancou a
depreciagao no padrio performatico da
otganizacio responsavel pela politica de
desenvolvimento regional, o que a
conduziu a extin¢dao. Ou seja, sem
instrumento indutor da melhotia de seu
output, a organizacao apresenta graus
crescentes de ineficiéncia e tende a se
extinguir no tempo. A Tabela 3 apresenta,
de maneira resumida, a aciao desse
processo degenerativo da Sudene,
identificando-se o vetor utilizado para
manifestacdo do mecanismo restaurador
do desempenho organizacional.

Diante disso, ao se observar a rectiacao
da Sudene sob o modelo analitico aqui apre-
sentado, infere-se que essa agéncia de governo
devera sofrer novo skack organizacional, haja
vista a mncompatibilidade de seu modelo
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de organizacio e o ambiente institucional no qual a nova Sudene esta mserida.

Tabela 3: O modelo de Hirschman em ag¢io no slack da Sudene

Mecanismo Utilizado Vetor
Saida Sim Arranjo federativo (intetesses localistas)
Voz/ Lealdade Nio Dilemas de agao coletiva (ihoperancia do CD)

Fonte: Elaboracio do autor.

Consideragdes finais

Neste artigo defendeu-se o argumento
de que o arranjo federativo, por meio de
sua vertente marcadamente descentra-
lizadora, aliado a estrutura organizacional
interna da Sudene, amplificou interesses
localistas no mnterior do sistema de gestio
do planejamento regional, conduzindo, no
tempo, ao colapso dessa politica e a0 slack
daquela agéncia de governo. Analisando a
extin¢ao da Sudene no final da década de
1990, como estudo de caso, percebeu-se
que o modelo de organizacao pensado
para essa autarquia — com um Conselho
Deliberativo como instrumento de acio
coletiva para os governos da regido —, ao
ser encapsulado em um arranjo federativo
de forte descentralizacao de politicas
publicas, conduziu a Sudene, para além de
outras variaveis, a baixissimos padrdes
performaticos, nio a legitimando, e, pot
conseguinte, conduzindo-a a extingao.

Empregando-se a explicacio pot
mecanismos, recorreu-se a0 modelo de
saida, voz e lealdade desenvolvido por Albert
Hirschman, com vistas a identificaciao das
razbes da deterioracao da agéncia. Para
tanto, centrou-se a analise na frequéncia dos
governadores dos estados nordestinos as
reunides do Conselho Deliberativo da insti-
tuicdo, no periodo imediatamente anterior
a promulgacio da atual Constituiciao
Federal até as vésperas da extincao do
61gido, como proxy para indicar o grau de
acdo coletiva gerado por esse modelo

organizacional, em um ambiente de
relagBes intergovernamentais fortemente
descentralizadas. Em sequéncia, foram
apresentados dados sobte a distribuicao
dos recursos do Finor entre os estados do
ambito da Sudene, como indicador da
disfunciao operacional dessa instituicao
como agéncia de desenvolvimento. Assim,
evidenciou-se que o novo modelo mstitu-
cional do federalismo brasileiro, ao poten-
cializar interesses localistas, esttmulou os
agentes politicos regionais a recotrerem ao
mecanismo de saida (e nao a vog/ lealdade)
quando dos sinais de deterioracao no
padrio performatico da Sudene, o que a
tornou sem legitimidade otrganizacional,
resultando em seu desaparecimento.

Sem duvida, outras variavets atuaram
para o processo de extin¢do da Sudene,
com impactos diferenciados sobre o
colapso organizacional da autarquia.
Potém, este artigo limitou-se a destacar o
papel do modelo institucional como variavel
explicativa a ser considerada, ao se buscar
entendimento sobre a sobrevivéncia de
organizacdes do setor publico no tempo.
Assim, s30 necessarias novas investigacoes
sobte o processo de queda da petfor-
mance nas organizagcbes governamentais,
sua correlacio com a natureza do servico
publico prestado, e a identificacao de me-
canismos condutores a baixos padrSes
performaticos e a extin¢ao de organizagdes.

(Artigo recebido em setembro de 2009. Versao
final em dezembro de 2009.)
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Notas

! Lembra-se ao leitor que essa agéncia foi recriada pela Let Complementar n® 125, de 3 de janeiro
de 2007. Todavia, o fato de a Sudene ja ter sido extinta aponta para a auséncia de legitimacao desse
o1gio.

*Recentemente, essa abordagem esta implicita nos estudos sobte a falha sequencial das reformas
administrativas. Para uma andlise do fendmeno da falha sequencial, ver Rezende (2004).

? Obviamente, pot questoes de simplificacio analitica, Hirschman incorpora ao seu modelo o
ptincipio dos mercados de concorréncia perfeita.

# Incorpora-se aqui o conceito de barganha federativa como estabelecido por Arretche (2000).

> Foge ao escopo deste trabalho uma andlise do comportamento da desigualdade regional no

Brasil. Para uma analise das disparidades inter e intrarregionais cf. CAVALCANTE (2003) e Prssoa
(2001).
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Resumo — Resumen — Abstract

Desempenho organizacional e arranjo federativo: o s/ack da Sudene e o colapso na

gestio da politica de planejamento regional

Italo Fitipaldy

Este artigo procura explicar as razoes do colapso na gestao do sistema de planeja-
mento regional no Brasil, debrucando-se sobre a extin¢do da Sudene no final da década
de 1990, como estudo de caso. Para tanto, utiliza-se o modelo de saida, voz e lealdade de
Hirschman, para destacar o funcionamento dos mecanismos promotores do slack
organizacional nessa agéncia de governo, e sua subsequente extin¢ao. Assim, sustenta-se o
argumento de que a implementacao de modelo federativo fortemente descentralizado, a
partir da Constituicao de 1988, produziu disfuncdes operacionais em uma organizacio
dotada de estrutura decisoria colegiada, deslegitimando-a, e conduzindo-a a extingio.

Palavras-chave: politicas publicas, performance organizacional; dilema federati-
vo; legittimidade organizacional.

Desepefio organizacional y estructura della federation: el s/ackdel Sudene y la crisis de

la gestion de la planificacion regional

Italo Fitipaldi

Este articulo trata de explicar las razones del colapso del sistema de gestion de la
planificacion regional en Brasil, y se centrara en la extincion de Sudene a finales de 1990
como estudio de caso. Por lo tanto, usamos el modelo de salida, vozy lealtad en Hirschman,
para poner de relieve los mecanismos promotores de la skck de organizacion en la
agencia de gobierno, y su postetior extincion. Por lo tanto, mantiene el argumento de
que la aplicacion de un modelo federal muy descentralizado, desde la Constitucion de
1988, produjo disfunciones operativas en una organizacion dotada de estructura de
decision colegiada, lo que 1a hizo legitima y la condujo a la extincion.

Palabras clave: Politica publica; desempefio de la organizacion; dilema federal;
legitimidad de la organizacion.

Organizational performance and federation design: the Sudene s slack and the collapse

of the management regional planning

1talo Fitipaldi

This article attempts to explain the reasons for the collapse of the management
of the regional planning system in Brazil, taking the extinction of Sudene the end of
the 1990s, as a case study. For this purpose Hirschmans exi, voice and loyalty model 1s
used to highlight the functioning of the mechanisms which promote organizational
slack 1n that agency of government, (contributing to) its subsequent extinction. Thus,
it 1s argued that the implementation of a strongly decentralized federative model,
dating from the Constitution of 1988, produced operational dysfunctions in an
organization with a collegiate decision taking structure, producing illegitimacy and
leading to 1ts extinction.

Keywords: public policy; organizational petformance; federative dilemma;
otganizational legitimacy.
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Introducao

O movimento feminista e de mulheres fo1 o meio inicial de que se utilizaram
as mulheres em busca de verem respeitados seus direitos. A mulher procurava
exercer de forma plena sua cidadania, conquistando direitos que se tornaram
referéncia para a sua luta e para a sociedade em geral, como a fundamental
manifestacao por meio do voto.

A sua inser¢ao no mercado de trabalho se caracteriza por muitas lutas, conquis-
tando espacos hoje consolidados, sem que se perceba a possibilidade de retorno
(ABRAMO, 2007). Essa participacao teve inicio na década de 1950, acentuando-se
nos anos 1970, com a intencao de aumentar a renda familiar, em consequéncia da
crise economica, que trazia alto indice de desemprego.

O processo de mclusao no mercado trabalhista contribuiu para tornar mais
visivel a divisao do trabalho, constatada por meio dos critérios de acesso, remu-
neracao e oportunidades de ascensao. No contexto de conquistas e reflexoes, a

mulher compreendeu que uma das formas de reduzir as desigualdades nesse
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campo ¢ o aumento do nivel de escola-
ridade. Contudo, segundo afirma Abramo
(2007), mesmo com o aumento do nivel
de escolaridade da mulher em relacio ao
do homem, permanecem as desigualdades.

Na area publica, as condi¢bes de
acesso mostram-se a prior: superadas,
devido a imposicao legal de concurso
publico, a que estdo submetidas todas as
empresas e instituicoes. Entretanto, as
formas sutis de desigualdade, tacitamente
estabelecidas, escapam ao arcabougo legal
vigente, expressando-se de forma clara
no namero reduzido de mulheres que
chegam ao topo da piramide hierarquica
(SEGNINT, 1998).

Portanto, a condicdo da mulher nas
relagGes sociats, no espaco organizacional,
tem incentivado a reflexdo sobre os
diversos motivos que justificam tal
realidade. Essa situacdo inquieta e reforca
o interesse em conhecer de maneira
detalhada o Programa Pro-equidade de
Género da Secretaria de Politicas para as
Mulheres da Presidéncia da Republica
(SPM/PR), tendo como teferencial tebrico
o modelo “policy ¢ycle como aprendizado”,
que ¢ adotado neste trabalho.

Este estudo ¢ apresentado em sets pattes:
na primetra sao demonstrados os procedi-
mentos metodologicos empregados no
trabalho de campo; em seguida aptesentam-
se o Programa Pro-equidade de Género e
a avaltacao de suas duas primeiras edi¢oes;
a terceira parte ¢ constituida de breve
contextualizacao das politicas publicas nos
anos 2000; continuando, apresenta-se o
“policy ¢ycle como modelo de aprendi-
zagem”; na quinta parte, manifesta-se a
compteensio das relacdes entte o programa
e o modelo polzey ¢yele; e no Gltimo topico,
expressam-se as consideracOes finats, a partit
das licoes apreendidas com a realizagio da
pesquisa.

Pré-equidade de género: incorporando politicas de agéo afirmativa no mundo do trabalho

Procedimentos metodologicos

O método deve ser apropriado ao tipo
de estudo, mas ¢ a natureza do problema
que determina sua escolha, uma vez que as
investigacoes voltadas para uma analise
qualitativa tém como objetivo situagSes
complexas ou estritamente particulares
(RICHARDSON, 2008).

Desse modo, compreende-se que a
abordagem qualitativa, como estratégia de
estudo exploratorio, é a mais adequada,
além de gerar estruturas soltas com o
objetivo de descobrir futuras tarefas de
pesquisa (COOPER e SCHINDLER, 2003).

A coleta de dados ocorreu em docu-
mentos da SPM e referéncias bibliograficas
dos autores Pedro Luis Barros e Silva e
Marcus André Barreto de Melo, no
periodo de fevereiro e marco de 2009.

Os dados coletados foram tratados de
maneira que pudessem ser estabelecidas
relagbes entre o programa e o referencial
tebrico.

Assim, pretende-se apresentar o
programa e discuti-lo com base no modelo
“policy cycle como aprendizado”, visando
orientar a construcao de um modelo de
mnvestigacao para um projeto de pesquisa
futura.

Programa Proé-equidade de
Género

As politicas publicas de género
tém gerado polémicas, no movimento
feminista e de mulhetes, em relacdo ao
papel do Estado, pois enquanto aquelas
da vertente mais liberal consideram o
Estado neutro, as radicais e socialistas
consideram-no patriarcal, caracterizando
a complexidade desse fenémeno social
que envolve diversas nuances (STROMQUIST,
1996).
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No Brasil, entre os anos de 1964 a
1984, vivia-se um periodo de grandes
oscilagdes no processo democratico. Anos
marcados pelo autoritarismo burocratico
do governo militar, apotado nas ideologias
de seguranca nacional e progresso com
ordem. Todo esse petriodo se constituiu
de muitas lutas pelo restabelecimento do
processo democratico por meio de
movimentos cada vez mais organizados;
entre eles, o movimento feminista e de
mulheres, que trouxe questoes entremeadas
na teta soctal, as quais explicitam as desigual-
dades entre homens e mulheres ¢ entre
mulheres brancas e negras (Sousa, 2007).

Nesse contexto, as mulheres percebem
a reducdo de espaco para discutir questoes
nos seus sindicatos. Essa consciéncia
tmpulsionou avangos significativos na vida
sindical, levando a organizagao dos depar-
tamentos de mulheres e fazendo com que
a questao fosse incluida na agenda dos
sindicatos.

O Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Soctoecondmicos
(Dieese), em 1996, a partir das demandas
das mulheres das principais centrais
sindicats (CUT, Forca Sindical ¢ CGT),
desenvolve profundo estudo no qual
disponibiliza instrumentos e mnformacoes
que aprimoram o trabalho sindical nas
negoctagoes coletivas entre empregadores
e empregados, quando surgem as oportu-
nidades de avancar em agoes afirmativas
quanto a equidade de género.

Somam-se a esse momento movi-
mentos ocorridos em torno de questoes
sociats, em anos que antecederam a insta-
lacao da Assembleia Constituinte. Em 1988,
a Constituicao Federal, denominada
“constituicao cidada”, consolida varias
conquistas que expressam as lutas das
mulheres — salarios iguais para servicos
iguais; licenca-maternidade de 120 dias;

licenca-paternidade de 5 dias etc. —e aponta
como um de seus principios a promog¢ao
da igualdade entre mulheres e homens.

Assim, as lutas dos movimentos de
mulheres, o principio constitucional, a
pressao sindical, as mudancas gerats e de
valores ocorridas na sociedade sio argu-
mentos que pressionaram para inclusio das
questdes de género na agenda governa-
mental (STROMQUIST, 1995).

De fato, a incorporagio da dimensio
de género na agenda governamental teve

“[...] a condig¢ao da
mulher nas relagoes
sociais, no espago
organizacional, tem
Incentivado a reflexio

sobre os diversos
motivos que justificam
tal realidade.”

inicio, em 1985, com a criacdo do
Conselho Nacional de Direitos da Mulher,
que desempenhou papel fundamental — por
meio do chamado “lobby do batom” —
no processo de inclusio dos direitos das
mulheres na Constituicio Federal, inaugu-
rando dentro do governo a elabora¢ao de
acoes , principalmente na area da saude, a
exemplo do Programa de Acio Integral a
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Satde da Mulher (PAISM). Também
contribuiram a pressao do movimento
sindical e a oportunidade surgida com os
foruns internacionats, que tinham em suas
pautas o reconhecimento e a luta pela
desigualdade de género. Como diz Rua
(2006), a inclusdo desses fenomenos na
agenda pode ocorter em consequéncia de
uma crise, como um surto de dengue; da
acdo politica mobilizadora com poder
politico, como no movimento pelas Diretas
Ja; ou ainda pela pressao social.

Aprovada na IT Conferéncia Nacional
de Politicas para as Mulheres (CNPM), em
agosto de 2007 — que ratificou alguns
pontos da I CNPM, de julho de 2004 —, a
Politica Nacional para as Mulheres, que tem
como principio a equidade de género,
orientou a politica publica para que
atendesse a demanda social.

Como desdobramento da politica
publica (Faram, 2004), foi criado em 2005
o Programa Pré-equidade de Género,
instituido pelo Decteto n® 5.390/2005, cuja
formulacdo e avaliacido estao a cargo da
Secretaria Especial de Politicas para as
Mulheres (SPM) da Presidéncia da Repu-
blica. O programa realizou a sua primeira
edicio no biénio 2005/2006, a segunda em
2007/2008 e a terceira em 2009/2010.

O Pré-equidade de Género tem como
norteador o principio constitucional de
promover a igualdade entre mulheres e
homens. O objetivo geral é contribuir para
a climinacao de todas as formas de
discriminacao no acesso, remuneracao,
ascensio e permanéncia no emprego. Os
objetivos especificos sdo conscientizar e
sensibilizar dirigentes, empregadores(as) e
trabalhadores(as); estimular a pratica
de gestao que promova a igualdade de
oportunidades entre homens e mulheres
dentro das organizac¢oes; reconhecer
publicamente o compromisso das
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otrganizacoes com a equidade de género
no mundo do trabalho; criar a rede
Pré-equidade de Género; e construir um
banco de boas praticas de gestao que possi-
bilite a troca de experiéncias de promo¢io
da equidade de género no trabalho.

A partir da terceira edicdo, que
comecou em 2009, o programa expandiu
seu campo de atuagao para organizacoes
publicas e privadas, com ou sem fins
lucrativos, com perfil de médio e grande
porte. Percebe-se que houve um avanco
em relacdo a primeira edi¢do, quando a
acdo estava focada apenas no setor publico.

A coordenacao do Pro-equidade de
Género esta a cargo da Secretaria Especial
de Politicas para as Mulheres, do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao
(MP), do Ministério Publico do Trabalho
(MPT), da Organizacio Internacional do
Trabalho (OIT), do Fundo de Desenvol-
vimento das Nagoes Unidas para a Mulher
(Unifem) e do Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher (CNDM). Ha ainda um
comité formado por integrantes de nicleos
de estudos de género de universidades
publicas, instituido com o objetivo de quali-
ficar mais o processo de assessoramento,
monitoramento e implementacao dos
planos de acao definidos pelas empresas e
mnstituicOes participantes.

A adesdo ao programa se da de forma
voluntaria, com preenchimento de “ficha
petfil”, que permite diagnostico basico
para a construcao de plano de agdo a ser
implementado no ambito interno da
emptesa/instituicao, estruturado em dois
grandes eixos: gestao de pessoas e cultura
organizacional. Esse plano ¢ pactuado entre
a organizacdo e o Comité Pré-equidade
de Género.

A criagdo do Comité Pré-equidade de
Género, no ambito das organizag¢Ses
participantes, constitui-se um dos aspectos
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considerados importantes, uma vez que €
o responsavel pela proposicao e desenvol-
vimento das iniciativas que constituirdo o
plano de acdes, e cotidianamente poderdo
vir a mudar as relagbes de género no
ambiente do trabalho.

A implementacao do plano de acdes
se desenvolve em trés etapas:

* adesao voluntaria — implica o preen-
chimento do termo de adesdo, que deve ser
firmado pelo primeiro gestor. Significa o
compromisso de permanéncia no programa;
caso contrario, a adesiao é desconsiderada;

® levantamento de mformacoes sobre
o perfil da organizacao e seu quadro de
pessoal — ¢ realizado por meio do preen-
chimento da ficha perfil;

* diagnéstico da organizacio — subsidia
a formulaciao do plano de acdo com o
objetivo de promover a equidade de género.
Depois de pactuado com o Comité Prd-
equidade de Género, deve ser entregue em
um prazo de até 30 dias, ap0s a ficha perfil.

O monitoramento ¢ a avaliacao dos
compromissos dispostos no plano de
a¢des sio feitos pelo Comité Pré-equidade
de Género, levando em conta critérios
firmados no momento da pactuacio com
a organizagao.

O Selo Pro-equidade de Género

Durante o periodo de aplica¢io do
plano de acles, a organizacao é acompa-
nhada pela SPM, que também oferece apoio
técnico. O cumprimento dos objetivos e
metas de cada organizacio lhe da condigGes
de receber o Selo Pré-equidade de Género.

O selo ¢ um atributo que distingue a
empresa/instituicao comprometida com o
combate a discriminagido e com a pro-
moc¢ao da igualdade entre homens e
mulheres no mundo do trabalho (SPM,
2008). A Secretaria Especial de Politicas
para as Mulheres, o Unifem e a OIT tém

o compromisso de divulgar nacional e
internacionalmente as organiza¢oes que
obtiveram o selo, demonstrando o
reconhecimento pelo trabalho em busca
de equidade das relages de género.

Em sua 1? edicao, dirigida apenas as
empresas/instituicoes publicas, das 16
organizacdes participantes, 11 receberam o
Selo Pré-equidade de Género (Quadro 1).

Ja na segunda edicao (2007/2008), o
programa registrou crescimento da parti-
cipagdo e também do numero de organi-
zag¢Oes agraciadas com o Selo Pro-equidade
de Género, que passou de 11 para 23. Das
organizacdes que haviam recebido o selo
na primeira edigio, somente a Companhia
Energética de Alagoas nio estava entre as
novamente contempladas.

Em 2007/2008, as instituicdes certifi-
cadas com o selo de reconhecimento pelo
cumprimento das a¢Oes pactuadas na
segunda edicdao do Programa Pro-equidade
de Género foram: Banco do Brasil (BB);
Banco do Notdeste do Brasil (BNB); Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico
e Social (BNDES); Caixa Econdémica
Federal (CEF); Centro de Pesquisa de
Energia Flétrica (Cepel); Centrais Elétricas
do Notte do Brasil (Eletronorte); Centrais
Elétricas S.A. (Eletrosul); Centrats Elétricas
Brasileiras S.A. (Eletrobras); Companhia de
Eletricidade do Amapa (CEA); Companhia
de Geragao Térmica de Energia Elétrica;
Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco
(Chesf); Eletrobras Termonuclear S.A.
(Eletronuclear); Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa);
Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuaria (Infraero); Furnas Centrais
Elétricas S.A.; Grupo Hospital N. Sra. da
Conceicao; Itaipu Binacional, Manaus
Energia; Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras);
Petros — Fundacdo de Seguridade Social;
Prefeitura Municipal de Quixada; Servico
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Quadro 1: Otganizagdes publicas que receberam o Selo Pré-equidade de Género,
na 1* edi¢ao — biénio 2005/2006

Empresas/instituigoes
publicas

Principais agdes

Caixa Econdmica Federal

(CEF)

Aumento do nimero de mulheres e de negros em cargos gerenciais ¢
reconhecimento das unidades regionais com melhores indicadores de género,

Centro de Pesquisa de Energia
Elétrica (Cepel)

Obtengio de dados dos funcionirios desagregados por sexo, raga/cor e escolaridade.

Companhia Energética de
Alagoas

Recorte de género nos cursos e treinamentos e alteragio do cadastro de registro do
sistema de informagio dos funcionarios, com a inclusio de dados de sexo, raga, etnia ¢
escolaridade.

Companhia de Geragio
Térmica de Energia Elétrica

Disseminacio dos dados apontados no diagnostico da desigualdade de género ¢ raga ¢
divulgagio do programa por meio de logomarea e slogan.

Centrais Elétricas do Norte do
Brasil (Eletronorte)

Inclusao do programa no planejamento estratégico da empresa, assegurando que a gestio
de pessoas esteja alinhada com os desafios empresariais; instirucionalizagio do plano de
agio e exigéncia de definigio de indicadores para cinco anos.

Eletrobris Termonuclear S.A.
(Eletronuclear)

Realizacio de pesquisa sobre a cor/etnia do corpo funcional; atualizagio do cadastro; e
| introdugio de recorte de género no Codigo de Etiea e no Codigo de Conduta.

Centrais Elétricas 5.A.
(Eletrosul)

Realizagio de agdes externas de apoio 4 igualdade de género ¢ i defesa dos direitos das
mulheres; e produgio do video Basta, para disseminar, refletir ¢ eriar debates sobre
geEnero,

Centrais Elétricas Brasileiras
S.A. (Eletrobris)

Criagio do Canal de Género via internet, tendo como parceira a Ouvidoria Geral, com o
| objetivo de disseminar as questoes de género.

Furnas Centrais Elétricas S.A.

Alteragao da redagio das normas de funcionamento ¢ dos editais de concurso, para que
seja respeitada a diversidade e garantida a igualdade, utilizando denominagoes
profissionais no feminino ¢ no masculino; criagio da marca “Selo Grupo Género™ para
divulgar o compromisso da empresa com a equidade de género. Esse selo passou a
constar no material impresso da empresa de circulagio interna e externa.

Iraipu Binacional

Institucionalizagio do programa até 2011: insercio no planejamento estratégico; producio
de material diditico-pedagogico para formacio; mobilizagio e institucionalizacio das
| priticas de equidade; e atualizagio do perfil social com a inclusio de sexo e raga/etnia.

Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobris)

Realizagio de pesquisa de responsabilidade social e género, para consolidar ¢ interpretar
os indicadores de género, constantes nos institutos Balango Social, Ethos e no indice
Dow Jones de Sustentability; proposicio de Agenda de Género para o Sistema Petrobris;
e nomeagio da primeira mulher para o comando de uma unidade industrial.

Federal de Processamento de Dados
(Serpro); e Secretaria de Estado de Trabalho,
Renda e Espotte (Setre/Bahia).

Percebe-se que o Programa Pr6-
equidade expressa outra concep¢io na
implementa¢do de um programa publico,
contudo reforca a importancia de se
conhecer mats profundamente, em especial,
a avaliacao.

Breve contextualizacao das
politicas publicas nos anos 2000

As politicas publicas com varias linhas
conceituais foram diretamente atingidas
pelas profundas mudancas concebidas no
setor publico, a partir da exigéncia de ajustes

nos gastos, em consequéncia da crise
econdmica que afetou especialmente o
emprego. Esse cenario se agrava com a crise
fiscal, que leva os Estados nacionais a um
processo de contencio de gastos e a repen-
sarem o seu tamanho. Essas circunstancias
tornam premente a intervencao governa-
mental para atender as pessoas mais neces-
sitadas (CosTa; CASTANHAR, 2003).

Desse modo, a reforma do setor
publico esta voltada para dois pressu-
postos basicos: o primeiro diz respeito a
contencao de gastos ¢ ao aumento da
produtividade com eficiéncia; o segundo
trata da revisao da estrutura do Estado,
com reducio da participacdo nas suas
decisodes. Essas mudancas fizeram com que
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as politicas mudassem um pouco a direcao
do foco, de forma que os programas, ao
serem formulados, tivessem muito claro
o processo de reforma do setor publico
(Far1a, 2005).

Esse cenario fot determinante para o
estabelecimento de politicas publicas que
eram condicionadas ao cumprimento do
ajuste fiscal e da redugiao da participagao
do Estado nas decisoes, o que passou a
ser premissa na formulagdo, imple-
mentac¢ao e avaliacao de politicas pablicas
(Souza, 2007). Isso exige pensar politicas
num contexto em que as limitacSes sao
evidentes, sem perder o direcionamento,
mas superando o pressuposto de que a
formulac¢ao e a implementacao de poli-
ticas publicas devam seguir exclustvamente
processos racionats e lineares dissoctados
dos processos politicos (Souza, 2003), para
que os resultados expressem a menor
relacdo custo/beneficio no cumprimento
dos objetivos e metas, nos impactos, na
sustentabilidade, na satisfacao do benefi-
ciario e na equidade — grau em que os
beneficios estio sendo distribuidos de
maneira justa (UNICEF, 1990; apud CosTa;
CASTANHAR, 2003).

Assim, as diversas abordagens e o
ambiente contribuiram para a decisdo sobre
as politicas puablicas, o que estimula a
procura de modelo que expresse
uma maior e melhor compreensio da
formula¢ao, da implementacio e da
avalia¢ao de programas, que sao o desdo-
bramento das politicas publicas e também
sao alternativas conceituais aos modelos
racional e linear (Faram, 2004).

Policy Cycle como modelo de
aprendizado

Utiliza-se como referencial tedrico
deste trabalho o modelo “policy ¢ycle como

aprendizado”, de Pedro Luis Barros Silva
e Marcus André Barreto de Melo.
Apresentado na reunido do Centro
Latino-americano de Desenvolvimento
(Clad), em 2000, realizada na Republica
Dominicana, durante o painel “Estado
Democratico e Governanca no Século
XXI: reformando a reforma”. O modelo
fot publicado pelo Caderno do Nucleo
de Estudos em Politicas Publicas da

“O Pro-equidade de
Género tem como eixo
norteador o principio
constitucional de
promover a igualdade
entre mulheres e
homens.”

Universidade Estadual de Campinas
(NEPP/Unicamp) em 2000.

Os autotes consideram como a base
de politicas publicas o tripé “formulacio,
implementacao e avalia¢io”. Contudo,
reforcam a necessidade de dar atencao a
implantaciao das politicas no complexo
contexto institucional e organizacional
brasileiro, devido as particularidades que
permeiam as diferencas funcionais e as
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questdes de coordenacgdo e coopera¢ao
dentro da area governamental.

Acreditam também na implementacao
de politicas publicas como um aspecto
decistvo, em que os acertos e desacertos
refletem diretamente o sucesso dos
governos em busca de atingir os objetivos
estabelecidos.

Assim, os autores discutem um
modelo alternativo as abordagens classica
(top down), centrada nos mecanismos de
controle sobre os agentes implementadores
e que nao considera os efeitos retroalimen-
tadores; e de processo linear (botton up),
que, embora seja um avanco em relacio a
abordagem classica, possui premissas
equivocadas, ao priorizar excessivamente
a formulacdo como atividade sem
problemas e ao considerar que toda poli-
tica publica ¢ construida em bases de um
modelo causal.

Para Silva e Melo, os formuladores de
politicas puablicas atuam em ambientes
mnstaveis, com incertezas que dificultam as
acoes. Os problemas podem ser de ordem
cognitiva dos agentes, diante da complexi-
dade dos fendomenos soctais, da dificuldade
em manter sob controle algumas situacoes,
o que os limita nas previsdes de contingéncias
que podem afetar o policy environment
(ambiente de politica publica). Por atuarem
num espaco de cultura burocratica,
mostram-se como barreiras as praticas
mnovadoras e criativas e de um modo geral
veem 0s programas como expetimentacoes
soctats e nao como algo ideal.

A implementa¢ao do modelo policy cycle
¢ vista como processo autbnomo, em que
decisbes relevantes sio tomadas para o
sucesso da politica. Trata-se de processo
que também orienta a formulagao de novas
politicas. Silva e Melo (2000) continuam
afirmando que nessa fase, em que ha
muitos interesses em jogo, os atores fazem

Pré-equidade de género: incorporando politicas de agéo afirmativa no mundo do trabalho

negociacoes, barganhas e trocas. Contudo,
tais acOes sao manifestadas dentro de prin-
cipios organizacionais.

Sendo assim, a avaliacdo nao ¢ apenas
uma corre¢ao de rota, mas uma etapa de
aprendizado na implementag¢ao, rompendo
com a divisao de trabalho intelectual e
manual.

O policy cyele (ciclo de politica piblica)
¢ ressaltado como campo estratégico no
qual ha relativa indistin¢ao entre os
implementadores e os formuladores, e
também entre a populacao alvo de um
programa e os stakeholders (grupos envol-
vidos nas politicas publicas e nelas interes-
sados segundo conceituacao dos autores),
conforme apresentado na Figura 1.
Portanto, no reconhecimento da etapa de
implementacido como jogo politico, ¢é
essencial compreender o papel dos agentes
envolvidos pelas politicas e nelas interes-
sados. Nas politicas publicas redistributivas,
como os programas da area social, os
atores devem ser identificados para que
nao ocorram apenas adesoes oportunistas.

Silva e Melo destacam ainda a impor-
tancia dos mecanismos de coordenacio
interinstitucional para implementa¢ao de
politicas publicas em ambientes democra-
ticos, onde diferentes atores sao imple-
mentadores. Isso reafirma a tese de “policy
¢yele como aprendizado”, em virtude de
torna-la mais consistente e persuasiva, em
que o policy cycle é representado pelas redes
complexas de atores que sustentam a poli-
tica e pelos pontos de elevada criticidade,
no que se refere a coordenacao e aos
recursos institucionais. Asseguram a impot-
tancia dessa coordenacio, tendo em vista
a diversidade dos atores envolvidos que
levam a situacoes tensas, gerando
momentos de crise, cuja superacio repre-
senta a ocasido de aprendizagem dentro
da dinamica do programa.
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Implementacao
€OMmMo jogo

Rede de implementadortes,

beneficiarios

formuladores, stakeholders e

/v\ /v\ /' \ Nés criticos

Fonte: Silvae Melo (2000)

Figura 1: O policy cycle como aprendizado

Por fim, essa visao de politica publica
enquanto aprendizado, articulada a uma
rede de agentes, fortalece os mecanismos
de implementacao de politicas em
contextos organizacionass.

O programa Pré-equidade de
Género e o modelo “policy cycle
como aprendizado”

Presume-se que o
Pro-equidade de Género tem a sua formu-

Programa

lacao, implementacdo e avaliacio susten-
tadas teoricamente no modelo de “policy
¢yele como aprendizado” proposto por
Silva e Melo (2000), uma vez que se
caracteriza por tratar de tema revestido
pela complexidade, de curso limitado pela
sua formatacao, e por constituir-se de agoes
incrementats.

O programa tem a sua formulagio
elaborada pela Secretaria Especial
de Politicas para as Mulheres, enquanto a
implementacdo esta vinculada a adesao
voluntaria das organizac¢Oes a partir
do diagnostico e elaboracao do plano de
acao. Tal diagndstico caracteriza-se,

principalmente, pela implementacao
auténoma, buscando respeitar as especifi-
cidades e a diversidade daquela cultura, em
que o ambiente organizacional se constitui
de incertezas e instabilidades para os
diversos processos.

Observa-se outro ponto de compati-
bilidade com a concepgao dos autores, no
que se refere as acOes estrategicamente
selecionadas para por em pratica as
decisGes politicas, em geral de acoes
afirmativas (Rua, 20006). No entanto, cons-
tata-se que o programa ¢ de adesdo
voluntaria, o que pressupoe maior comple-
xidade no processo de coordenacao pelo
estabelecimento de equilibrio na diversi-
dade de atores e ambientes.

Tal desenho permite ao implemen-
tador mator autonomia, na medida em que
as empresas sao livres para contratar a
busca do selo do Pro-equidade, criando
ambiente de participagao, o que resulta em
cumprimento da meta. Como discutido
no “modelo policy cycle como aprendizado”,
supOe-se que essa autonomia dialogue
diretamente com o cumprimento e a
recriacdo de metas. Perspectiva importante
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quando se trabalha equidade de género,
uma vez que essa dimensao nio se esgota
em uma atividade, um plano ou um
programa.

Consideragdes finais

Mesmo sendo de adesao voluntaria, o
Programa Pré-equidade de Género
oferece forte apelo soctal na medida em
que a organiza¢ao contemplada com o Selo
Pr6-equidade de Género tem o nome
divulgado nacionalmente e internacional-
mente pelas instituicoes coordenadoras do
programa (SPM, Unifem e OIT), signifi-
cando rapida repercussio das acOes em um
mundo globalizado. Além disso, o selo
pode ser utilizado em todos os documentos,
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correspondéncias e materiais publicitarios
da organizacao.

Diante dos resultados apresentados na
primeira e na segunda edi¢ao do Programa
Pré-equidade de Género, pela quantidade
de outorgas do selo em relagdo ao total
de participantes, nfere-se que os planos de
acao das organizacdes foram eficientes e
eficazes. Nao fica claro, no entanto, qual o
seu impacto, ou seja, até que ponto as agoes
implementadas foram efetivas. Faz-se
necessario, entdo, aprofundar a mvestiga-
¢ao com uma observacao mais detalhada
das mudancas ocotridas entre os funcio-
narios e as comunidades vizinhas das
nstituicoes.

(Artigo recebido em julho de 2009. Versao final
em dezembro de 2009.)
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Resumo — Resumen — Abstract

Pré-equidade de género: incorporando politicas de a¢do afirmativa no mundo do
trabalho
Elisabeth Lisboa Pinto; Hermes Andrade Jiinior e Rodolfo Pinto da Luz,

A instituicao do Programa Pro-equidade de Género ¢ o reconhecimento publico da desigual-
dade de tratamento e de oportunidades, que ainda permanece entre mulheres ¢ homens. A
implementac¢ao ¢ consolidada com a colocacao em pratica dos planos de acdes firmados entre a
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM) e as organizacdes aderentes. A pesquisa
exploratoria teve como objetivo apresentar o programa e discuti-lo com base no modelo “po/icy
¢yele como aprendizado”, de Silva e Melo (2000). Os resultados subsidiardo pesquisa futura sobre
aavaliacao do programa. Dentro da estratégia adotada, a coleta de dados ocorreu em documentos
institucionais e dados bibliograficos em marco de 2009, com o seguinte resultado: a avaliagao nao
trata de forma clara da efetividade e da sustentabilidade do programa. Este trabalho esta dividido
em seis partes: descricao do método utilizado; apresentaciao do Programa Pro-equidade de Género;
avaliacdo de suas duas primeiras edi¢ces; breve contextualizacao das politicas publicas no Brasil e
o modelo “poligy cicle como aprendizado”; relagdes entre o programa e o modelo; e consideracoes
finais.

Palavras-chave: politicas publicas, género, Programa Pré-equidade de Género.

En favor de la equidad de género: incorporando politicas de acciéon afirmativa en el
mundo del trabajo
Elisabeth Lisboa Pinto; Hermes Andrade Jiinior y Rodolfo Pinto da Luz,

La institucion del Programa en favor de la Equidad de Génetro es el reconocimiento publico de
la desigualdad, del trato y de las oportunidades otorgado alas mujeres. La aplicacion esta consolida-
da conla puesta en practica de los Planes de Accion firmados entre la Secretaria Especial de Politicas
para las mujeres (SPM) y las organizaciones que hacen parte. La investigacion tiene como objetivo
presentar el programa y discutitlo con base en el modelo “police cycle como aprendizado” de Silva 'y
Melo (2000). Los resultados serviran como ayuda para investigaciones futuras sobre la evaluacion del
programa. Dentro de la estrategia adoptada la colecta de datos ocurrié en documentos de instituciones
y datos bibliograficos en marzo de 2009, con los siguientes resultados: la evaluacion no trata de
manera clara dela efectividad o de la sustentabilidad del programa. Este trabajo esta dividido en seis
(6) partes: en la primera es descrito el método utilizado; la segunda presenta el programa en favor de
la equidad de género y la evaluacion de sus dos primeras ediciones; la tercera y cuarta partes discuten
una breve contextualizacion de las politicas publicas en el Brasil y el modelo “policy cycle como
aprendizaje”; siguiente que las relaciones del programa y otras partes del modelo, y las preocupaciones
definitivas.

Palabras clave: politicas publicas, género, Programa en favor de la Equidad de Género.

Pro-equity Gender: including affirmative policies in the world of labor
Elisabeth Lisboa Pinto; Hermes Andrade [iinior and Rodolfo Pinto da Luz,

The constitution of the Pro-equity Gender Program shows the public admission of the unequal
treatment and opportunities granted to women. This implementation is consolidated with the
putting into practice of the Action Plans agreed between the Special Secretariat of Women Policies
(SWP) and the organizations members. The survey description has the purpose to present the
program and discuss it on the model “policy cycle as a learning”, from Silva e Melo (2000). Results
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will give subsidies to future research on the program evaluation. Within the adopted strategy, data
were collected on March 2009, through institutional documents and bibliographic data, with the
following result: the assessment does not deal with the program effectiveness and sustainability in
a clear way. This work is divided in six parts: in the first one is described the used method; then, it
is presented the Pro-equity Gender Program and the assessment of its first two editions; the third
and fourth part discusse in brief the composition of public policies in Brazil and the model “policy
cycle as alearning”; the following parts treat of the relationships among the program and the model,
and the final considerations.
Keywords: policy, gender, Pro-equity Gender Program
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Texto publicado na RSP, vol. 99, n* 3 ¢ 4, julbo/ dezembro de 1967

Neste conturbado século XX, transformagdes profundas se processaram no
Direito Politico, em conseqiiéncia de acontecimentos histéricos de
transcendéncia excepcional, como, no final do seu primeiro quartel, a Grande
Guerra de 1914-1918, a ascensao do comunismo na Russia, apos a sangrenta
revolucao de 1917, e a implantacao do regimen fascista na Italia, completada,
jano limiar do quartel seguinte, pela vitoria do Nacional-Socialismo na Alemanha
e de outras formas totalitarias de governo, que, por fim, resultaram na tremenda
hecatombe em que se constitutu a IT Guerra Mundial.

Ap0s ésse ultimo conflito, de propor¢oes entdao nao atingidas, ficou o mundo
praticamente dividido em dois campos de filosofias politicas antagonicas: de
um lado o Oriente, sob a hegemonia russa;' de outro, o Ocidente, liderado
pelos Estados Unidos da América.

No Mundo Ocidental, em que predomina o regimen democratico, grandes
modificacOes estruturats se fizeram necessarias, para atender, no campo da

Ciéncta Social, aos progressos extraordinarios da Ciéncia Fisica.
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A partir de entdo, alteragdes de grande
monta se operaram, de modo a que, hoje,
o Estado moderno, sob o regimen demo-
cratico, apresenta uma fisionomia
praticamente irreconhecivel. Ao “laissez-
faire, laissez-passer”, que o caracterizava,
ndo apenas no campo econdémico, mas em
todos os setores de atividade de govérno,
seguiu-se uma forma democratica de maior
intervencao estatal, que lhe conserva a
liberdade, embora em térmos menos
rigidos, porque mats realistas, segundo con-
cepcOes que se disciplinam por idétas de
interdependéncia social, que impelem o
homem a patticipacido em todo o esférco
coletivo de recupera¢ao nacional, ainda que,
em decorréncia de posicao filoséfica
diversa, divitja dessa orientacao. Apenas se
conservaram as linhas gerats de liberdade,
com maior responsabilidade e mais coo-
peracio no fato social, que o fendémeno
econdémico condiciona, segundo uma poli-
tica de solidariedade a que o Estado nio
pode ficar indiferente.

A vulnerabilidade da democracialiberal,
entendida na concepcio tradicional, situava-
se em sua esséncia, desde que, como bem
salientou o eminente Gustav Radbruch, a
liberdade de renunciar a liberdade ¢é metente
a0 proprio conteudo desta, donde, nao raro,
surgirem ditaduras por métodos estrita-
mente democraticos® *. Mas, em paises cujo
sentimento democratico ¢ arraigado, nio
vicejam os regimens liberticidas, que, quando
surgem na crista dos acontecimentos, sO
duram por periodos efémeros. Niao ¢ o
Direito que forja o espirito de um povo,
mas —antes — éste ¢ que lhe permite o desen-
volvimento e a formulacdo reguladora da
atividade social, que se condiciona aos
pressupostos politico-filoséficos domi-
nantes. Como adverte René Hubert, “os
regimens de liberdade ndo se improvisam.
Eo espirito de liberdade que mantém em

A concepgdo moderna de democracia e o primado do direito administrativo

vigor as constituicoes liberais; nao sao as
constituicdes liberats que impoem o espitito
de liberdade®.”

Na reformulacio da Teoria Politica,
para amolda-la a essa evolucao social e
cientifica, sem desprezar as tradicoes liberats
tao caras ao Ocidente, atendeu-se as
necessidades de um progresso condizente
com a propria evolucdo do Direito, dentro
de uma maior preocupacio de auto-
defesa e de condicGes em que o Estado,
sem se abstrair de sua grande posicao de
mantenedor do equilibrio social interno,
possa dirigir os seus destinos em conso-
nancia com o surto esmagador do
tecnicismo, que ¢ uma caractetistica déste
apés-guerra, que contaminou todas as
formas e sistemas de govérno, quer do
Ocidente, quer do Mundo Oriental.

Dentro da consagrada concepcao
tripartida de podéres, que reune as multiplas
atividades do Estado democratico em trés
funcdes, tentou-se classifica-las em duas —
uma juridica e outra social. A primeira
corresponderiam as func¢oes legislativa e
jurisdictonal, cabendo a dltima a funcio
administrativa. A distin¢do nao vingou®. De
fato, a atividade juridica nao se separa da
atividade social, desde que a primeira se acha
mntimamente ligada a segunda, do momento
em que nao se compreenderia uma ativi-
dade juridica que nio fosse eminentemente
soctal, pots que o Direito existe para regular
a ptopria vida em sociedade’.

O que se pretendeu significar, talvez,
com a énfase soctal 2 funcio administrativa,
fot o seu contacto mais direto com o0s
problemas do povo, na execucio de normas
e decisdes que emanem dos outros dois
podéres, pots essa ¢ a atividade precipua
do Poder Executtvo, embora, dentro da
nova concepcao da Teoria Politica, tenha-se
de reconhecer que a maquina legislativa de
muito depende da acdo do Executivo, em
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melhores condi¢Oes, pelo exercicio mesmo
de suas finalidades, de auscultar e sentir as
necessidades e aspiracOes sociais.

O cidadao, no Estado democratico
moderno, ainda que procure —e o faz com
alto espirito civico — participar das eleicOes,
de modo a contribuir, com sua parcela de
manifestacao de vontade, na coisa publica,
principalmente quando surgem grandes
problemas nacionats a decidir, mostra-se,
entretanto, indiferente no que se relaciona
com a sua integracao na politica partidaria.
Como bem observou Forsthoff, na notavel
conferéncia que proferiu, em junho de
1963, na Sociedade de Juristas de Berlim,
sob o titulo Transformacoes Estruturais da
Democracia Moderna, verifica-se uma despro-
por¢ao extraordinaria entre a expressio
dos sufragios recebidos pelos partidos
politicos e o numero dos seus associados,
o que da, como conclui o ilustre publicista,
um sentido nitidamente plebiscitario as
eleicdes modernas’.

O cadadao participa da atividade poli-
tica apenas nos momentos decisivos, nao
procurando disciplinar-se segundo os
programas partidarios que mais corres-
pondem as suas tendéncias e aspiraces, vale
dizer, sem que se integre, efetivamente, na
vida partidaria, como seria de desejar.

Para isso, no entanto, em muito con-
tribui a falta de doutrinacao dos politicos
e o exemplo que oferecem, desde que sua
atuacao nem sempre se pauta dentro dos
costumes rigidos que devertam orientar o
comportamento dos que se dedicam ao
servico da nacdo.

Por ésse efeito, nao se aparclham os
partidos politicos, pelas dificuldades finan-
ceiras que Os cercam, nessa inexisténcia
pratica de ajuda popular, dado o escasso
namero dos seus membros efetivos, nao
podendo assim o Poder Legislativo, que
através déles se representa, competir com

o Poder Executivo, na contratacio de
técnicos que os orientem, pois que,
irretorqiitvelmente, o tecnicismo, como ja
mencionado, foi o resultado pratico que
se segutu a II Guerra Mundial. Vejam-se,
nesse sentido, as palavras incisivas do
grande jurista alemao a que ja nos
“A Soctedade Industrial
moderna, em sua complexidade e no

referimos:

preenchimento de suas interdependéncias,
coloca o Estado diante de tarefas tais que
nao mais podem ser solucionadas com
deliberacdes democraticas, no velho estilo.
Para sua realizacado ndo mais carece, em
primeira linha, de decisdo politica, mas de
decisiao verdadeiramente técnica®.

E o advento do tecnicismo, como
fenomeno da Sociedade Industrial
moderna, veio a acartetar a substituicao do
Hstado Constitucional pelo Estado
Administrativo. E, por via de conseqiiéncia,
o Direito que concerne as coisas da
Administra¢ao passou a exercer lugar de
preeminéncia que jamais alcancara’.

Na estruturacao do Estado, sob essa
concepeao, passou-se a atribuir matores e
mais importantes encargos ao Poder Exe-
cutivo, que se tem de aparelhar de modo
condizente com ésse alargamento de
attvidades, cabendo ao técnico as solucdes
que, anteriormente, eram tomadas por
decisdes politicas'.

Ao Direito Administrativo, dentro
dessas injuncdes, conferiu-se um extra-
ordiario desenvolvimento, mormente se
se considerar que, no inicio déste século,
apresentava-se como ramo incipiente do
Direito Publico.

Temas que se confundiam nas fron-
tetras entre o Direito Constitucional ¢ o
Direito Administrativo passaram a ter con-
tornos mats nitidos e a se inclinar no sentido
déste ultimo, cuja teoria, reformulada ¢
refundida, encontra hoje doutrinadores de
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nomeada a fixar-lhe os conceitos, na
complexidade de seus institutos.

Novos rumos se projetam, a exigir do
estudioso désse ramo do Direito a siste-
matiza¢do necessaria para que O
desenvolvimento incomum, alcancado em
tdo curto espago de tempo, ndo venha a
prejudicar a estruturacao cientifica que urge
efetivar, segundo os principios fundamentais
democraticos em que deve alicercar-se.

Dai poder dizet-se que, désse primado
do Diretto Administrativo, como corolario

A concepgdo moderna de democracia e o primado do direito administrativo

da nova concepg¢io democratica, no
desenvolvimento tecnolégico, também se
infere, como ¢ de suma evidéncia, que o
Poder Executivo, em seu campo de
atuacdo mais amplo, esta adstrito aos
comandos legais, sem cuja observancia nao
se realiza o Estado de Direito. E, por éste
se entende a sujeicao do proprio Estado a
ordem juridica positiva pot éle estabelecida,
numa auto-limitacdo consciente e neces-
saria, em favor do interésse geral dos seus
jurisdicionados.

Notas

! Nos dias atuais, nota-se uma tendéncia para o que se podera chamar o noévo grande cisma do
Oriente, com a posi¢cao da China Vermelha, que, embora tendo filosofia politico-economica calcada
no regimen russo, apresenta-se como a séria ameaga ao mundo contemporaneo.

?Le Relativisme dans la Philosophie de Droit, in Archives de Philosophie du Droit et Sociologie
Juridique, 1934, pag. 100.

? Exemplo mais significativo da assertiva do texto foia ascensdo ao Poder de Hitlet, na Alema-
nha, efetivada por métodos tipicamente democraticos.

#La Philosophic Politique et Sociale de I'Italie Contempotaine, in Archives cits., 1934, pag. 114.
> Cf. Guido Zanobini, Cotso di Diritto Amministrativo, 8 ed., 1958. vol. 1, pag; 11.

¢ O Diteito, na definicao de Radbruch (Introducion,ala Filosofia del Detecho, ed. Mexicana, Fundo
de Cultura Economica, 1951. pag 47) nada mais ¢ do que “o conjunto das normas gerais e positivas
que regulam a vida social”. Nio se concebe o Direito, assim como a Moral, sem uma impregnacio
profunda do fato social, pots, segundo a Teoria de Petrazycki, exposta por Georges Cornil (A Propos
d’un Livte Posthume de I.éon Petrazycki, in Archives cits., 1934, pag. 191) “os juizos normativos,
formados em nossa consciéncta, provém de emocoes provocadas pelo espetaculo da vida em sociedade”.

" Etnst Forsthoff, Strukturwandlungen der Modetnen Demokratie, Betlin. 1964. Ao propdsi-
to, assim se expressou o eminente Professor da Universidade de Heidelgerg: “Der Bereitschalft, die
aktivtrgerlichen Rechte in den Wahlen auszuiiben, entspricht keine vergleichbare Bereitschaft, sich
partetpolitisch zu assoziieren, woraus sich die Unterscheidung der Wiahlerund der Mitgliederparteien
ergeben hat. In dieser Tatsache kommt der plebiszitire Charakter der modernen Wahlen deutlich
zum Ausdruck” (ob. cit., pags. 11 ¢ 12).

¢ Ernst Forsthoff. ob. cit., pag; 16.

? Cf.,, no sentido do texto. Ernst Forsthoff, ob. cit., pags. 18 ¢ 19. A pag 24, afirma, enfaticamente,
o insigne mestre: “Dass der Nutzniesser dieser Entwicklung, wie ich sie zu zeigen versuchte, die
Verwaltung ist, ist freilich unvermeidlich” (F inegavel, por sem divida, como procurei demonstra-
lo que a beneficiaria désse desenvolvimento é a Administracao).

" Cf. Aut. e ob. cits., pag. 16.
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Cerca de duas mil pessoas, entre
ministros, secretarios de Hstado, pesqui-
sadortes, patlamentares, técnicos e espectalistas
de 23 paises, patticiparam do X1V Congtesso
Internacional sobre a Reforma do Estado e
a Administracdo Publica, realizado em
Salvador (BA), de 27 a 30 de outubro.
Organizado pelo Centro Latino-ameticano
de Admi-nistracio pata o Desenvolvimento
(Clad), em parcetta com o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, o
encontro explorou sete areas tematicas, apre-
sentando analises tedricas, estudos de casos,
desenvolvimento de técnicas e ferramentas
tnovadoras para o servico publico, em
patticular de paises tbero-ameticanos.

Ao todo, foram realizados 130 painéis,
com a apresentacao de mais de 500
trabalhos, além de trés conferéncias plenarias.
Pela primeira vez, teservou-se espaco tam-
bém para apresentacio de posteres sobre
pesquisas relacionadas ao tema do evento.

Nos quatro dias de congtesso, o
enfoque das discussoes esteve baseado em
sete areas tematicas, coordenadas por
representantes da Argentina, do Brasil, da
Espanha e do México:

1) “Capacidades para governar o
futuro através do processo de formacao
de politicas publicas”, coordenada pot
Manuel Villoria Mendieta, diretor do
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Departamento de Governo, Adminis-
tracao ¢ Politicas Publicas do Instituto
Unitversitario de Investigacdo Ortega y
Gasset/Espanha;

2) “Enfoque mnterdisciplinar e coorde-
na¢io intersetorial na gestdo de uma
administracdo publica completa”, coorde-
nada por Luts Alberto dos Santos, subchefe
da Subchefia de Analise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais da Casa Civil
da Presidéncia da Republica/Brasil;

3) “Em busca da exceléncia na
administracdo publica por meio da gestao
da qualidade e da gestao de resultados
para o desenvolvimento”, coordenada
pot Javier Gonzalez Gémez, titular
da Unidade de Avaliacio da Gestao
e do Desempenho Governamental,
Subsecretarta da Funcao Publica, Secre-
taria da Funcdo Publica/México;

4) “Em direcao ao mérito profissional
e a flexibilidade da gestdo dos sistemas de
funcio publica/setrvico civil”, coordenada
port José Enrique Mattin Arahuetes, diretor
geral da Funcio Publica/Espanha;

5) “Uma formacdo de dirigentes e
funcionarios publicos que persiga o éxito
da acdo de governo”, coordenada por
Helena Kerr do Amaral, presidente da
FEscola Nacional de Administracao Publica
(ENAP)/Brasil;
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6) “Valotes, normas e mnstrumentos da
ética publica para garantir o bom governo
na Ibero-américa”, coordenada pot
Roberto de Figueiredo Caldas, membro
da Comissio de Fitica Publica da Presi-
déncia da Republica/Brasil;

7) “Governo eletrdébnico para a
participagao popular e gestdo do desen-
volvimento”, coordenada por Elida
Rodtiguez Bizole, assesora da Subsecretaria
de Tecnologias de Gestao da Secretaria da
Gestao Publica/Argentina.

Esses coordenadores receberam a
missao de, ao final do congresso, elaborar
um documento com as reflexdes mais
significativas das apresentacoes e debates
(Leta na pagina **** a sintese da area tematica
“Uma formacao de dirigentes e funcio-
natios publicos que persiga o éxito da a¢ao
de governo”, coordenada pela presidente
da ENAP, Helena Kerr do Amaral).

Para mais informacSes sobre o XIV
Congtresso Internacional do Clad, acesse
http://www.clad.org/congreso-clad.
Nesta pagina, estao disponiveis para
download as sinteses das areas tematicas, os
discursos das conferéncias, o detalhamento
da programacio, além de arquivos dos
congressos antetiotes.

Conheca o Clad

O Centro Latino-Americano de
Administra¢io para o Desenvolvimento

Congresso internacional debate novos desafios da administragdo piblica

¢ um organismo publico interna-
cional. Foi constituido em 1972 por
niciativa dos governos do México, Peru
e Venezuela.

Sua criacdo foi recomendada pela
Assembléta Geral das Nacoes Unidas
(Resolugido 2802 - XXVI), com o propo-
sito de criar uma entidade regional que
tem como raiz de suas atividades a
modernizacio da administracio publica,
um fator estratégico no processo de
desenvolvimento econémico e social.

A missio do Clad ¢ promover a
discussdo e a troca de experiéncias e
conhecimentos sobre a reforma do
Estado e modernizacao da administraciao
publica, organizando reunides interna-
cionais especializadas, publicando obras,
prestando servicos de documentacao
e informacao, realizando estudos e
implementando a cooperagdo técnica
entre seus paises membros e de outras
regioes.

Realizados anualmente, desde 1996, os
congtessos do Clad sdo considerados os
mats importantes da América Latina para
trocas de experiéncias e estudos sobre
reforma do Estado e da administracao
publica. A cidade do Rio de Janeiro foi a
sede da primeira edicdo. Nos anos
seguintes, 0 congresso esteve presente em
diversos paises, como Espanha, Portugal,
Argentina e Chile.

Elida Rodriguez, David Edelman e Helena Kerr na mesa de relatoria do XIV Clad
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Helena Kerr do Amaral

Sintese apresentada no encerramento do XIV" Congresso do Clad 2009.

A atual crise financeira global ilustra
fortemente a importancia da acio gover-
namental, coordenada e atualiza os desafios
de longo prazo. O Estado tem papel
central para fazer com que essa acdo seja
capaz de enfrentar complexos problemas
contemporaneos e criar valor publico. Na
atual conjuntura em que referéncias e
paradigmas mostram-se mais frageis,
como formar dirigentes publicos a altura
dos desafios? Os debates desta area
tematica contribuiram muito para apresen-
tarmos respostas a essas questoes.

O ambiente de atuacao do servidor pui-
blico mudou com a evolu¢ao demografica,
a redefinicao do escopo da acao governa-
de reducio
do papel das estruturas burocraticas

mental, a tendéncia
tradicionats e a ampliacdo da necessidade
de saber trabalhar em rede. Além disso, a
aceleracao das inovagoes tecnoldgicas trans-
formou processos de trabalho. Trata-se de
mudanca cultural profunda que traz para o
Estado demandas por competéncias
como criatividade, gestio de mudanga,

coordenagao, gestao de riscos e gestao da
inovacao. Novos problemas exigem
o desenvolvimento da capacidade de
perguntar ¢ de olhar sob diferentes
perspectivas. O valor crescente é o do
conhecimento, da imaginacdo e do pensa-
mento nao linear, bem como do apoiar-se
na experiéneia dos outros paises, nio com
a vontade de copiar, mas de novar. Servi-
dores outrora recrutados e treinados para
ocuparem cargos estreitos, tigidos e bem
definidos tém mais dificuldade para liderar
em um mundo com interdependéncia
crescente. Governar em rede exige liderar
em meio a contradicoes e paradoxos para
os quats a maior parte dos servidores e
dirigentes nao foi preparada.

A formagao de dirigentes publicos tem
papel determinante no futuro de Estados
nacionais, sobretudo por seu potencial
papel na constru¢iao de relages de
confian¢a, mobilizacdo do potencial das
pessoas, incentivo a autonomia e a iiciativa
ou na cria¢do de formas de participacao
que conduzam a compromissos.
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Esta area tematica do CLAD 2009
contou com 15 painéis aceitos, o que
significa apresentacSes sobre 16 paises
(Brasil, Paraguai, Republica Dominicana,
Franca, Portugal, Espanha, Argentina,
Costa Rica, Suica, Colombia, Canada,
Estados Unidos, Bolivia, Italia, Chile e
Peru). Os painéis foram concorridos,
sendo que um, infelizmente, fot suspenso.

Sinteticamente, ¢ possivel dizer que os
painéis trataram dos seguintes aspectos do
termo de referéncia da area tematica:

a) Hstratégias para formacao de diri-
gentes e funcionarios publicos (painéts 2,
12,73 e 114);

b) Desenvolvimento de competéncias
(painéis 42, 63, 83 e 114);

¢) Formacao on line e em governo
eletronico (painéis 32 e 104);

d) Formacao, redes e especializacoes
(patnéis 26,33, 93 e 131);

e) Dialogo social (painel 53);

f) Gestao de conhecimento e redes
(painéis 124 e 20).

A questao da boa governanca
coloca-se como condicao fundamental
para a implementacido das prioridades
de governo. Para 1sso, sao necessarios o
fortalecimento da inteligéncia estratégica
governamental e a ado¢ao de novas
praticas de negociacao e participagio.
A capacidade de governo demanda
recursos fisicos, tecnologicos, financeiros
¢ humanos, com énfase no papel dos
servidores publicos porque detém
conhecimentos e inteligéncia necessaios
para a formulagdo, implementacao e
avaliacdo das politicas publicas.

Vimos apresentacoes que trataram do
papel estratégico dos dirigentes, capaz de
multiplicar novos conhecimentos e abos-
dagens para promover transformacdes
positivas na gestao publica, asstm como na
criacao de ambientes favoraveis a ovacao.

Congresso internacional debate novos desafios da administragdo piblica

As estratégias de formacio de
dirigentes foram apresentadas em prati-
camente todas as mesas. Tivemos a
oportunidade de conhecer a expetiéncia de
escolas como ENAP, INA, ENA e Bolivia.
Pudemos ver a perspectiva nacional do
Paraguai, mesa coordenada pela ministra
Lilian Soto. Formacio de servidores para
fortalecer a governabilidade democratica
e a construcao de institui¢des foram
questoes-chave. O tema foi visto pela Otica
da formacao de liderancas, com a
estimulante contribuicao sobre lideranca
distribuida, do painel do professor
Francisco Longo Martinez, com o olhar
do Brasil pelo Caio Marini e a reflexao
sobre a lideranca relacional pela professora
Sonia Ospina. Pudemos também conhecer
experiéncias espanholas de diferentes
comunidades auténomas para construir
uma estratégia de formacao. Os painéis
dessa area neste congresso do CLAD
efetivamente trataram do desenvolvimento
de dirigentes e potenciats dirigentes.

Alguns painéis abordaram o perfil que
deve ter o dirigente publico do século XXI.
Desde a propria definicao de lideranca
com o estimulante debate sobre lideranca
relacional, lideranca distribuida até a
discussio sobre o conceito de dirigente que
supere problemas como o medo de
decidir, a falta de inteligéncia e a ma gestao
do amor nas palavras de Carles Ramio.

Pudemos aproveitar boas praticas de
producio de dicionarios de competéncias
e de estratégias de desenvolvimento de
planos de formacao individualizados
que combinam cursos com coaching e
avaliacoes 360°.

Analisaram-se as competéncias reque-
ridas para conduzir processos de maneira
eficiente e produtiva: técnicas e politicas,
assim como competéncias pessoais e
interpessoais. Também foram analisados
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alguns aspectos importantes para o desen-
volvimento de dirigentes, como: iniciativa;
criatividade; flexibilidade; capacidade de
geracio de novas ideias e de identifi-
caciao de oportunidades de aplicagao do
conhecimento e geracao de solucdes
inéditas; organizacio, mobilizacio e
envolvimento dos servidores e patceiros;
compartilhamento de expectativas; e desen-
volvimento de competéncias das equipes de
trabalho com foco na missdo institucional.

No tema de desenvolvimento de
competéncias, destacam-se alguns painéis.
Richard Rochefort, do Service Canada,
nos inspirou com sua energia ao ilustrar
que a gestdo e as competéncias sao
duas faces da mesma moeda e que
necessitamos hoje de competéncias
transformadoras, como estratégia de
capacitacdo que potencialize as energias
institucionais. As comunidades auto-
nomas da Espanha nos inspiram com o
compartilhamento de experiéncias de
desenvolvimento de competéncias de
dirigentes. Experiéncias de diversos
paises, e mesmo setoriais, refletindo o que
hoje é uma referéncia basica cada vez mais
forte para a politica de formacio com
foco nas pessoas.

O desenvolvimento dos dirigentes
publicos ¢ uma das ferramentas mais
poderosas ao alcance das administracOes
publicas de nossos paises da Ibero-américa
para efetivamente disseminar conceitos,
metodologias e conteddos que produzam
efettos diretos sobre a capacidade do Estado.

A conducio de processos de transfor-
magao nio ¢ trivial. Exige dos dirigentes
nao apenas sensibilidade, visao global e
estratégica sobre riscos e oportunidades,
mas capacidade analitica dos processos de
trabalho e de suas implica¢es futuras. Tanto
liderancas orientadas para as tarefas
quanto aquelas que apresentam grandes

habilidades de articulacdo se desenvolvem
como um processo coletivo — e nio
meramente individual — que combina
experiéncias concretas e reflexdo sobre as
praticas em escolas de governo.

A area logrou contribui¢oes tanto
sobte os grandes conteudos e tendéncias
na formagao em gestao publica quanto em
analise de conteudos ou métodos estraté-
gicos. Nesse sentido, foram analisadas
formacGes em formato de especializacoes
pelas escolas ou institutos nacionats de
administracao ou pelas universidades.

No caso do ensino académico, destaca-
se abordagem analitica feita por Erhard
Friedbetg sobre o convivio nos curriculos
de oticas que respondem a necessidades de
diferentes momentos historicos e realidades,
o que nos leva a reflexdo sobre o que deve
ser ofertado com prioridade para atender
aos desafios na sociedade do conhecimento
e contexto, que exigem um olhar para a
governanga global.

Também vimos experiéncias bem
sucedidas de universidades como a UFBA
(Universidade Federal da Bahia), com a
inovacdo das residéncias sociats. Ou a
criatividade de enfrentar o desafio da gestio
soctal por meio de uma rede de instituigoes
de capacitacdo em escala nacional.

No que se refere a conteudos estraté-
gicos foram apresentadas experiéncias
e casos sobre coordenacgio intergover-
namental e intersetorial; lideranca; nego-
ciago; ética; transparéncia e controle; co-
municac¢ao; avaliacdao de politicas publicas;
planejamento estratégico; analise de
cenarios; inovagao; gestio de risco/crises;
governo eletronico, entre outros.

Em relacdo a governo eletrénico,
ouvimos preocupacdes com a formagao
de redes para ampliar essa capacidade
na América Latina, sobre os desafios meto-
dolégicos para avaliar a acdo colaborativa,
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além da discussdao sobre os desafios do
governo eletronico. O conhecimento
desses desafios e do compromisso com a
inclusao digital ¢ condicdo para o desenho
de politica de capacitagido para o governo
eletronico. Assim como para a efetivacio
da carta ibero-americana de governo
eletronico.

O desenvolvimento da capacidade de
escuta ¢ de coordenacao nos nivets
gerenciats do governo ¢ relevante porque,
em um governo democratico, o dirigente
precisa pensar estrategicamente, saber ouvir
a expectativa da sociedade e estar aberto a
revisao do planejamento inicial. Se nao fizer
um plano de a¢ao que relacione as diretrizes
ao resultado dessa escuta, corre O risco
de errar o foco.

Tivemos também a oportunidade de ver
a importancia do dialogo social para as
estratégias de capacitacao. Os olhatres das
representacoes sindicais enriquecem os planos
¢ podem nos mostrar que nossas intengoes
N30 se concretizam na pratica, muitas vezes.

Para desenvolver competéncias sio
necessarias formas nio tradicionais de
ensinar. Alguns painéis contribuiram com a
apresentacdo de metodologias inovadoras
para a formacao de dirigentes e servidores.
Experiéncias de educa¢io a distancia
tiveram a riqueza de serem apresentadas
sempre em perspectivas comparadas.
Também mostraram a possibilidade de
atuacdo em larga escala para melhorar
aspectos criticos de gestao, como as
transferéncias voluntarias (gestao de
convénios). O mesmo pode ser dito dos
desafios apresentados pela mesa sobre
governo eletronico, em que se debateu
como a contribui¢do a transpaténcia pode
servir de mspiracio aos paises participantes
do congtesso. O outro destaque € para os

Congresso internacional debate novos desafios da administragdo piblica

planos individualizados das comunidades
autobnomas da Espanha.

Os temas de gestdo de conhecimento,
trabalho em rede ¢ tnovacao também se
fizeram presentes nesta area tematica (12 ¢
124). Seja Sonia Ospina, Paulo Carvalho ou
Paulo Fresneda, em todos apareceu a
questdo-chave para o sucesso dessas agoes
em rede, construcao de liderancas colettvas
ou gestao do conhecimento, que podem ser
resumidas como construcao de confianca e
postura cooperativa. F daf que vem a
poténcia e se constroi a inteligéncia coletiva.

Olhar para o futuro exige enfoque
analitico, avaliacio critica dos conteudos
ofertados a luz das visdes do momento
historico que vivemos e das realidades
nacionais e globais, assim como formas
modernas de sistematizacao desses
conteados — o emprego de sites como o
Observatério  sobre  Governanga
www.wotpa.org e o mapa da oferta de
capacita¢ao de mais de 100 escolas
de governo no Brasil, construido de forma
colaborativa.

As experiéncias apresentadas neste
congresso demonstram a relagdo entre o
sucesso da acdo governamental e a
profissionaliza¢io do quadro de servi-
dores. Exigira a permanente redefinicao
ou explicitacdo das competéncias ¢ petfis
necessarios para enfrentar os problemas
publicos do século XXI. Os resultados
esperados das estratégias de formacio de
dirigentes deverdao contribuir para o
aumento da capacidade do Estado na
gestdo e na implementacdo de politicas
publicas adequadas a diversidade politica,
economica, social, cultural e ambiental do
pais, bem como para a ampliacio da
coordenacdao de ag¢Oes intergoverna-
mentais.
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Prezado leitor, na RSP 60-3, p. 312, o quadro ENAP/ENA aptresentou, equivoca-
damente, um dado referente a0 ano de 2007 no trecho “Mensalmente, 1,8 mil alunos,
em média, participam dos cursos presencias ¢ a distancia oferecidos pela ENAP”. O
numero atualizado ¢ de, aproximadamente, 30 mil alunos pot ano.
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Acontece na ENAP

ENAP promove duas edi¢ées do Café com
Debate

Servidores publicos de diferentes 6rgidos do
governo federal participaram, no més de novembro,
de duas edicdes do Café com Debate na ENAP. O
primeiro encontro, realizado no dia 17, analisou o tema
“Federalismo e Integracio Nacional”, e contou com
as presencas do presidente do Forum das FederacSes, o canadense George Anderson,
da cientista politica Marta Arretche e do socidlogo Vicente Trevas. Ja no dia 27 de

novembro, fot discutido o papel do professot-tutor como lider de processos de apren-
dizagem com os professotes Michel Bourdon, da Canada School of Public Service
(CSPS), e Andrea Filatro, das universidades Paulista e Federal de Juiz de Fora.

No debate acerca do federalismo, George Anderson apresentou o Forum das
Federa¢oes, uma organizagio independente que reune nove paises federalistas, entre eles
o Brasil, e mostrou diferentes experiéncias do sistema no mundo ¢ as peculiaridades
brasileiras na area. Marta Arretche detalhou alguns aspectos que diferenctam o Brasil
dos demais paises federalistas, como a auséncia de divisdes étnicas, ideoldgicas ou religiosas
relevantes que afetem a dinamica da federagao. Para finalizar, Vicente Trevas
contextualizou o pacto federativo de 1988 na historia do pais.

O papel do professor-tutor pautou o Café com Debate do dia 27. Michel Bourdon
compartilhou com representantes de escolas parceiras, servidores publicos e funcionarios
da ENAP a sua experiéncia de trés décadas no servico publico, em especial, as licdes
aprendidas em 16 anos dedicados ao desenvolvimento de programas de lideranca.
Andrea Filatro abordou os desafios da tutoria na atualidade. Ambos debateram as
melhores medidas a serem adotadas diante do constante surgimento de novas ferra-
mentas tecnoldgicas na area da educacgao. O evento integrou o calendario do Dia Nacional
da Educacao a Distancia, celebrado na mesma data.

14° Concurso Inovagio seleciona as 10 iniciativas
premiadas

O Comité Julgador do 14° Concurso Inovagio na Gestio
Publica Federal selecionou as 10 mnictativas premiadas. A classi-
fica¢ao somente sera anunciada no evento de premiac¢do, em 14" Concurso Inovacdo na

‘W Gestdo Publica Federal

2010, quando as equipes responsaveis terdo a oportunidade
de apresentar suas praticas inovadoras. Ao todo, o 14°
Concurso recebeu 131 inscricoes validas. A edicao deste ano
concederd, aos cinco primeiros colocados, visitas técnicas a
Franca, Espanha, Canada e cursos técnicos no Japao.
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Veja a lista das 10 iniciativas premiadas: “Ststema de Avaliagao de Desempenho
Individual do Inmetro (Siadi)”, do Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacio e
Qualidade Industrial; “Acompanhamento da frequéncia escolar de criancas e adolescentes
em vulnerabilidade” e “Sistema e-MEC: retnvencao processual da educagio superior
em trés dimensdes da gestao publica — juridica, organizacional e tecnologica”, do Minis-
tério da Educacido; “Oposicoes a pedidos de patente de medicamentos” e “Portal
corporativo da Escola Nacional de Saude Publica Sergio Arouca”, da Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz); “Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranca Publica (Renaesp)” e
“Ststema Nacional de Informacoes de Defesa do Consumidor (Sindec)”, do Ministério
da Justica; “Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra a Mulhet”, da Sectetaria
Especial de Politicas para Mulheres; “Sistema Nacional de Gestao do Conhecimento
em Seguranca Publica”, da Secretaria Nacional de Seguran¢a Publica; e “Indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica (Ideb)”, do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Sistema Mapa tem informagdes de 3,2 mil cursos

Desde o dia 26 de novembro, o Mapeamento da Oferta de
Capacita¢oes nas Escolas de Governo — Sistema Mapa — esta
disponivel para atualizacio dos dados das 126 instituicSes
integrantes da Rede Nacional de Escolas de Governo.

Resultado de mais de dois anos de trabalho entre a ENAP
e as escolas de governo, a ferramenta foi concebida para coletar
dados da oferta de eventos de capacitagio dessas instituicOes, em nivel municipal,
estadual e federal, a fim de produzir e disponibilizar informacdes gerenciais

informatizadas.

Atualmente, o sistema contém informagdoes cadastrais de capacitacOes oferecidas
por 63 escolas da rede e 3.279 cursos classificados por meio do vocabulario contro-
lado em 44 areas tematicas diferentes. Com esse vocabulario é possivel realizar buscas
textuais e pelos descritores, que ainda podem ser complementadas pelos filtros: tipo
de curso, estado, regido, modalidade de ensino — curso presencial, misto ou a distancia.

Neste primeiro momento, 0 Mapa estara disponivel somente para as institui¢oes da
Rede, que poderao atualizar e corrigir suas informacoes até o micio de 2010, quando o
sistema sera aberto para consulta a mais gestores publicos.
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Administracao Publica. Os artigos passam por analise prévia de adequacio pela editoria da revista e
posterior avaliacdo de dots a trés pateceristas por sistema de blind review.
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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 ¢ nao
no pé da pagina. Citacdes de autotes 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 ABNT.*

2. Vinculagio institucional: artigos devem vir acompanhados de breve informacio sobre a formacio, vinculagao
institucional do autor (em até duas linhas) ¢ e-mail para contato.

3. Avaliagao: a publicacdo dos textos esta sujeita a analise prévia de adequacao pela editoria da revista e avaliacao por
sistema de blind review de dots a trés pateceristas, os quais se reservam o direito de sugerir modifica¢des ao autor.

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

* Exemplos de citacdo e referéncia
Citagdo no corpo do texto: (ABrUCIO, 2009)
Referéncias no final do trabalho:
Livro
ConeN, Ernesto; Franco, Rolando. Gestdo Social como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais.
Brasilia: ENAP, 2007.

Artigo em coletinea

Saravia, Enrique. Introducio a teoria da politica publica. In: SarAVIA, Enrique ¢ FERRAREZI, Elisabete
(Org). Coletanea Politicas Priblicas. Brasilia: ENAP, 2006. v. 1 p. 21-42.

Artigo em periodico

Costa, Frederico Lustosa da. Historia das reformas administrativas no Brasil: narrativas, teorizacoes ¢
representacoes. Revista do Servigo Priblico, Brasilia, ENAP, v. 59, n. 3, p. 271-288, jul. a set. de 2008.
Monografia, dissertagio ou tese académica

MonNTEIRO, Ana Lucia de Oliveira. A Relagao Estado e Sociedade Civil no Processo de Formulagio e Implementagao
de Politicas Priblicas. 2008. Dissertacao (Mestrado em Administracao Publica). Programa de P6s-Graduacio
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Sitio da internet
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Acesso em: 8 jan. 2009.

Para mais informagoes acesse www.enap.gov.br

Nacional de Administracio Publica
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A Experiéncia
da ENAP na
Formacao Inicial
para a Carreira
de Especialista
em Politicas
Pablicas e
Gestao Governamental - EPPGG:
1988 a 2006 - Volumes I e II

33

A pesquisa apresentada nestes dois
cadernos analisa, interpreta e sistematiza o
material das 11 edi¢cdes do curso de
formacio desenvolvidas pela ENAP entre
1988 e 2006. A obra pretende mostrar as
influéncias de valores e de diferentes pers-
pectivas que as atividades sofreram ao
longo desse periodo. O curso esta direta-
mente associado a criacao da ENAP e, em

agosto de 2008, completou 20 anos.

Desafios da
regulacao no
Brasil

Desafios da
regulacio no Brasil

O livro nasceu de
uma inquietagdo da
Subchefiade Andlise
e Acompanhamento
de Politicas Governamentais da Casa
Civil da Presidéncia da Republica e da
Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo

I PROREG

(Seges), que participam do Comité Gestor
do Programa de Fortalecimento da
Capacidade Ingtitucional para Gestdo em
Regulagéo, o PRO-REG

Tanto os professores quanto asautoridades
que durante o curso discorreram sobre 0s
desafios da regulacdo no Brasil foram
convidados a escrever artigos para este
livro. E aceitaram em peso engajar-se
neste projeto. Osautores sdo unanimes ao
ressaltar aimportanciado model o institu-
cional dagest&o daregulagio ndo apenas
parafuncionamento do sistemaregulatorio
em si, mas também para 0 crescimento
econdmico sustentavel do pais.

Escolas de
Governo e
Gestao por
Competéncias -
Mesa-redonda
de Pesquisa-
Acao

Dando sequénciaaosdebatesiniciadosem
2004 e 2005 e que tiveram como produto
o livro “Gestdo por competéncias em
organizacdes de governo”, a Mesa-
redonda de Pesquisa-Acéo propde-se a
suprir uma lacuna importante: discutir a
atuacdo do Sistemade Escolasde Governo
daUnido emfacedasdiretrizesdaPolitica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoa
(PNDP) — Decreto n° 5.707 de 23 de
fevereiro de 2006.

Para conhecer on adguirir as publicagoes ENAP visite o sitio www.enap.gov.br
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3. Nos terminais de autoatendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):
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Banco do Brasil com o valor das publicacbes. Acesse o link “Como adquirit” na pagina da ENAP

para mais informagdes.

Escola Nacional de Administracio Ptblica
Ditetorta de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Arca 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 2020 3096 / 2020 3102 — Fax: (61) 2020 3178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

www.enap.gov.br

publicacoes@enap.govbr
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