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A mensuracao do
desempenho de ministérios
e agéencias de governo:
evolucdes internacionals

Colin Talbot, Lyn Daunton e Colin Morgan

I ntroducéo

Este relatorio foi preparado parao National Audit Office—NAO
(Gabinete Naciond de Auditoria), do Reino Unido, para incluséo como
gpéndice no proximo relatério do NAO sobre o uso da mensuracéo do
desempenho pelos ministérios do governo central do Reino Unido, que
serd apresentado ao Committee of Public Accounts (Comité das Contas
Publicas do Parlamento).

O relatdrio foi compilado pelos escritdrios de pesquisa sobre o
desenvolvimento damensuracéo do desempenho em oito paises. Austrdlia,
Canadd, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Nova Zdandia, Suécia e nos
Estados Unidos. Estes paises foram escol hidos porque conheceram niveis
relativamente atos de atividade e de experiéncia na mensuracdo do
desempenho e pela diversidade de experiéncias.

O relatdrio restringiu-se principa mente a documentacao disponivel
eminglés, por causadas restrigdes de tempo e de outros recursos. Portanto,
para os paises de outras linguas que néo o inglés, ainformacdo ndo sera
t&o completa como deveria.

A andlise é redtrita ao nivel nacional ou federd, 0 que ndo significa
gue este sgja 0 Unico ou 0 mais importante nivel em que a mensuracdo do
desempenho esteja ocorrendo. Nem € o nivel federal que esta necessa
riamente conduzindo a mudanca— na Austrdia, por exemplo, ele obvia-
mente liderou, enquanto que nos Estados Unidos foram os governoslocais
e estaduais que desenvolveram independentemente seus sistemas, e em
alguns casos antes mesmo do governo federal. O nivel federal foi
selecionado principa mente pela facilidade de comparagéo, tanto entre as
jurisdi¢fes quanto com o estudo do Reino Unido.
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O que é principamente relatado é o que os governos dizem estar
fazendo em relagdo a mensuracdo do desempenho, que nem sempre
coincide com o que estareal mente sendo implementado. Uma* corretiva’
particularmente Util tem Sdo aavaiagéo criticados S temas de desempenho
implementados pelas instituicdes superiores de auditoria em cada pais.
Estes exames tém fregiientemente sublinhado as diferencas entre as
politicas declaradas e a implementacéo.

As perguntas abordadas na pesguisa sdo:

* Qua éo contexto gera dentro do qua amensuracgo do desempenho
€ implementada?

* Quem é responsavel pela mensuracdo do desempenho e de sua
prestacéo de contas?

* Quais s os objetivos de ato nivel damensuragéo do desempenho
e de seu sistema de prestacéo de contas?

* O que estd sendo medido e que tipo de medidas estéo sendo usadas?

* As medidas de mensuracdo transversais séo usadas?

» Como é garantida a qualidade da informacéo?

*» Quem pode ser responsabilizado pelo desempenho?

» Como ¢é feita a prestagcdo de contas sobre 0 desempenho para
0 publico?

* Quais sfo 0s principais desenvolvimentos atuais?

Existem, obviamente, muitas outras perguntas que poderiam ser
feitas, mas estas proporcionam um importante escopo para a comparacaéo
com os desenvolvimentos verificados no Reino Unido.

Qual é o contexto geral
dentro do qual a mensuracéo do
desempenho éimplementada?

Nesta secdo, faremos uma breve introducdo sobre cada pais
examinado, procurando identificar os desenvolvimentos da mensuragéo
do desempenho no contexto das reformas gerais da gestéo publica.

A titulo de recordacdo do peso relativo do setor publico em cada
paiseno Reino Unido, a Tabela 1 estabel ece as proporgdes econdmicas e
de emprego do setor publico. Como pode ser observado, existem muitas
variaghes nas proporgdes econdmicas da maior participacéo da despesa
publica (Suécia), que corresponde a praticamente o dobro do que amenor
(Estados Unidos). Dentro destas macrocifras, também éimportante lembrar
gue existem grandes diferencas nos arranjos congtitucionais, no governo,
nas estruturas e nos papéls dos servicos publicos — sem mencionar,
obviamente, as culturas politicas.




Tabela 1: Propor¢fes relativas dos setores
publicos (or ganizadas pela dimensdo econdémica)

Pais Despesas Ano Empregosdo Ano
gerais governo
correntesdo como
governo por centagem
como do emprego
por centagem total
doPIB
NovaZelandia (n/a) 221 1901
Estados Unidos 343 1995 134 1995
Austrélia 35,6 1995 16,0 1995
Reino Unido 423 1994 141 1995
Canada 458 1995 196 1995
Holanda 50,0 1996 119 1995
Finlandia 55,9 1995 25,2 1995
Dinamarca 59,6 1995 30,7 1995
Suécia 63,8 1995 31,2 1995

Fonte: Adaptado de Contas Nacionais, OCDE, Paris, 1998.

No periodo principalmente coberto por este relatério — os anos 90
— as taxas de crescimento econdmico entre nossa amostra também
variaram consideravelmente (ver Tabela 2). Quatro paises — Austrdlia,
Estados Unidos, Holanda e Dinamarca— tiveram desempenhos superiores
ameédiada Organizacdo para Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), enquanto que os outros quatro — Canadg, Finlandia, Nova
Zelandia e Suécia — tiveram desempenhos inferiores. O acance dos
desempenhos econdmicos é marcante — as taxas mais baixas sendo de
apenas um quarto das mais altas.

Isto sugere, fortemente, que ndo h&4 um fator econémico 6bvio
comum sublinhando o impeto em relagdo a reforma da gest&o publica,
em geral, ou o enfoque nos desempenhos no setor publico em particular.
E claro que o crescimento econdmico ndo é somente um fator socio-
econdémico que pode levar a acentuadas pressdes sobre 0 desempenho
do setor publico — mudar os perfis de tributacdo; mudancas
demograficas, aumentar o nivel da demanda por servicos etc. poderiam
igualmente contribuir. Isto também n&o implica que os problemas
econémicos (por exemplo, a Suécia em meados dos anos 90) ndo
figuravam de forma proeminente na causa de mudancas em paises
especificos (ver Pollitt e Bouckaert, 2000, para uma discussdo mais
completa de algumas destas questdes).




Tabela 2: Taxas de crescimento

Pais Crescimento atual do PIB per capita 1990-93
Austrdlia 2.3
Estados Unidos 20
Holanda 20
Dinamarca 19
Reino Unido 17
Médiada OCDE 12
Canada 11
Finlandia 10
NovaZelandia 07
Suécia 0,6

Fonte: adaptado de Sarpetta, Bassanini et al., 2000.

Australia

A Austrdlia, assm como aNovaZelandia, foi obrigadaadistanciar-
sede pol iti cas econdmi cas proteci onistas nosanos 80 evivenciou dificuldades
econdmicas sucessivas que, em consequiéncia, produziram pressdesfiscais
sobre os gastos publicos. A reforma da gestéo publicafoi conduzida pelo
nivel federa (Commonwealth).

A Augrdiatem sido, portanto, muito ativanareformadagestéo publica
a0 longo das duas Ultimas décadas. O governo federal (Commonwealth)
tem uma histéria relativamente longa de alguma forma de mensuragéo e
de prestacdo de contas de “desempenho” em seu sentido mais amplo.
Particularmente em 1988, teve inicio um programarotativo de revisdes de
avaliagOes de todas as &reas da politica e foram tomadas medidas para
garantir que os resultados destas revisdes fossem considerados nos pro-
cessos de decisio orcamentéria (Ministério das Finangas 1992; Ministério
das Finangas 1994; Ministério das Finangas, 1995).

Mais recentemente, aintrodugdo de contabilidade e de orgamentos
baseados no crescimento tem sido ligadas a informac&o do desempenho
sobre insumos e resultados para cadaministério ou agéncia. O alvo principa
parece ter sido o de proporcionar informagdes sobre o desempenho de
ato nivel, ligadas a recursos mais precisos levados em consideracéo para
gue osjulgamentos gerais de “ custo-beneficio” pudessem ser feitos. Este
€ 0 contexto de um governo empenhado em reduzir o tamanho do setor
publico e introduzir técnicas de gestéo do estilo utilizado no setor privado
(Pollitt e Bouckaert, 2000).




Canada

A reformado setor publico canadensefoi originalmente pressionada
por sua situacdo fiscal insustentavel. Em 1994, o déficit federd foi de 6%
do PIB; com o governo tendo que enfrentar uma carga crescente dadivida
publica, afaltade credibilidadefiscal e o nervosismo do mercado financeiro
refletiram-se em altas taxas de juros.

A énfase naredugdo orcamentaria erapara ser baseada nareducéo
das despesas e ndo no aumento dos impostos. Desde entdo, o Canada
teve um progresso significativo na restauracéo de sua situagéo fiscal. No
biénio 1997/98, o governo acangou o seu primeiro orgamento equilibrado
em quase 30 anos.

A reducdo orcamentéria e areforma do setor publico iniciaram-se
pela Programme Review — 1994 (Revisdo de Programas) — um exame
abrangente de todos os programas do governo paraestabelecer amaneira
mais efetiva e mais eficiente em termos de custo para a prestacéo de
programas e de servigos.

A partir da Programme Review, 0 governo introduziu um grande
nimero deiniciaivas, amassgnificaivadd as sendo o Getting Gover nment
Right, introduzida em 1996 com o objetivo de modernizar os programas
federais e 0s servicos para atender as necessidades da popul agéo, tanto
como cidad&os quanto como clientes.

A iniciativa Getting Gover nment Right confirmou o0 compromisso
do governo de mudar para uma cultura gerencial baseada em resultados
ou nos desempenhos, tal como o projetado pela estratégia baseada no
desempenho do governo federal em 1995, dentro do primeiro relatério ao
Parlamento, produzido pelo Presidente do Conselho do Tesouro
(Strengthening Gover nment Review). A estratégiaencorgou osminisérios
e as agéncias aidentificar os compromissos de resultados, as medidas, os
relatérios e o uso das informagdes sobre os resultados e o desempenho.
O reladrio produzido pelo Presidente do Conselho do Tesouro é apresentado
anua mente ao Parlamento.

Dinamarca

A Dinamarca— assim como a Finlandia e a Suécia— tem um dos
maiores setores publicos como propor¢do de sua atividade econdmica
interna— com as despesas publicas girando em torno de 55% do PIB em
1999 (OCDE). Nos anos 80, a Dinamarca sofreu crises econdmicas e
fiscais, e 0 enfoque das reformas foi principa mente direcionado para a
reducdo dos gastos publicos. Durante a Ultimadécada, o orcamento tendeu
a0 superavit, e nos Ultimos anos a divida tem-se reduzido. Assim sendo,
as medidas econdmicas, em s, ndo foram a principal forca direciona da
reforma.




Também deve ser lembrado que a Dinamarca tem uma estrutura
de governo atamente descentralizada, onde a maioria das despesas
publicas e dos servigos sdo de responsabilidade dos governoslocais e ndo
do governo central.

As reformas da gestdo publica na Dinamarca desenvolveram-se
em torno de trés orientagdes principais.

* Criar condigOes favoréveis para o aprendizado do setor publico e
para a experimentacao;

* Ressdltar a eficiéncia, o servico e a qualidade por meio de ferra-
mentas gerenciais ligadas ao desempenho; e

* Dar poder aos cidadaos e aos usuarios dos servicgos publicos.

(Ver website da OECD/PUMA/Surveys 2000).

A reforma da gestdo publica tem sido perseguida geramente por
meio da descentraizago, juntamente com um direcionamento central,
assessoria e apoio no desenvolvimento de ferramentas e de conceitos.
Dentro deste contexto geral:

“A gestdo do desempenho tem sido um elemento central nas
reformas do setor publico, desde o langcamento do Moder nisation
Programme (Programa de Modernizagdo), em 1983. (OCDE-
PUMA, 1997).

As principais reformas especificas incluiram:

* Promover a mensurag&o do desempenho como parte do processo
orcamentario;

* Criar “agéncias por contratos’, com maior autonomiaem relacéo
a arranjos internos e mantidas por contratos de desempenho com seus
MiNiStros supervisores; e

* Iniciativas orientadas para a qualidade do servigo prestado.

Finlandia

A Finlandia tem um grande setor publico e, assm como a Suécia,
experimentou sérios problemas econdmicos em meados dos anos 90.

A estrutura do governo central finlandés é similar a0 modelo de
agéncia central sueco e, como a Dinamarca, tem um grande setor de
governoloca com responsabilidades significativas pelaprestacéo de servigos
e muita autonomia formal (o governo local é responsavel pela prestacéo
de doistergos dos servicos publicos). Contudo, ao contrario da Dinamarca,
0 governo centra finlandéstem tido, naprética, muito maior controle sobre
0 governo local. Similarmente, as agéncias centrais s80 muito mais
centralmente controladas e dirigidas do que no caso da Suécia.

As principais reformas do setor publico na Finlandia foram levadas
a cabo entre 1987 e 1997, introduzindo mudancas substanciais na gestéo
financeira e na estrutura do setor estatal.
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As partes mais significantes do programa de reforma foram:

* A adaptacdo daprogramacéo orcamentariaorientada pararesultados
e 0 sstemado desempenho (desde 1987, com suaimplementacdo completa
em 1994);

* A delegacao de poderes natomada de decisdes sobre a gestéo de
recursos humanos para o nivel da agéncia;

* A reformado Estado foi delegada as municipalidades,

* A corporativizagdo de um grande nimero de entidades estatais,
convertendo-as em empresas estatais, e

* Reformas estruturais, tais como fusdes, a reestruturacéo de
agéncias edtatais e a reorganizacdo do nivel provincial do governo.

Desde 1995, agestdo do desempenho tem sido aplicada atotdidade
do governo centrd. A idéiapor trés dareformaeraenfatizar os resultados
a0 invés dosinsumos e das regras e de melhorar a projecdo de objetivose
seu acompanhamento. No processo, os contratos de desempenho tiveram
um papel importante. O model o contratua substituiu o antigo e hierérquico
sistema de direcionamento e de controle baseado na complacéncia. As
negociacdes de resultados e os contratos de desempenho representam
maneiras descentraizadas e flexiveis de tornar as agéncias do governo
mai s conscientes dos custos, responsaveis e responsabilizaveis. A gestdo
do desempenho também tem sido considerada como um dos principais
instrumentos para fortalecer 0 pensamento estratégico e a priorizacdo de
atividades pelos ministérios.

Holanda

O governo holandés consiste de varias minorias politicas, nenhuma
delas tendo qualquer possibilidade real de tornar-se maioria. O governo,
portanto, pode sempre ser baseado na coaliz&o e na cooperacao.

Nos anos 80, areforma do governo focalizou-se na necessidade de
melhorar acoerénciaeaintegracdo, com aénfase sendo atribuidaabusca
de novos métodos e novas estruturas para o plangjamento governamental
e para a coordenacéo da tomada de decisdes.

Nos anos 90, contudo, devido a necessidade de melhorianasfinancas
publicas, a énfase transferiu-se para 0 tamanho do governo e para como
reduzi-lo. Durante o periodo de 1992 a 1994, foi empreendida uma andise
das tarefas centrais do governo, visando identificar o negécio centrd dos
ministérios do governo com uma visdo de tarefas real ocadas ou reduzidas.

Nova Zelandia

As reformas do setor publico da Nova Zeéndia foram amplamente
vistas como as mais radicais dentre os paises-membros da OCDE. Houve
diversas privatizagies, transformagdo de organi Smos estatal sem corporagies
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e reformas radicais — econdmicas, fiscais e de bem-estar. Assm como
com a Austrdlia, a principa forca direciona para estas mudancgas foi a
mudanca da posi ¢do econdmicado pais, com o colapso dos antigos arranjos
protecionistas da Commonwealth com o Reino Unido, o crescimento das
economias asiéticas do Sudeste etc. A NovaZe andiaviveu um crescimento
lento e crises econdmicas recorrentes no fina dos anos 70 e 80 e— sendo
um pais pequeno com um PIB per capita relaivamente baixo — estes
choques econdmicos foram sentidos fortemente no setor pablico.

Em 1989, a Nova Zelandia adotou um sistema de “ contratos de
desempenho” entre 0s ministros e os ministérios do governo — estes néo
sdo documentos legal mente obrigatorios, mas “acordos de desempenho”
— Public Finance Act (Lei das Financas Publicas — 1989). Estes
contratos de desempenho focalizavam-se em especificar os resultados
que cada ministério iria produzir. Estes resultados sdo vistos como sendo
“adquiridos’ pela Coroa, por meio do sistema de estimativas e voto. Os
ministérios também sdo solicitados a publicar (ex ante) uma declaracéo
detal hada dos objetivos, como parte de seu Department Forcast Report
—DFR (Relatério Minigterial de Previsdo), que é examinado por comités
seletos como parte do exame das estimativas. A Lel de 1989 orienta 0s
ministérios a publicar anua mente umaStatement of Service Performance
— SSP (Declaracéo do Desempenho do Servigo) que mostre, para cada
tipo de resultado, o desempenho atingido em comparacéo com o desem-
penho previsto em sua declaragéo de objetivos e em comparagdo com a
previsdo de desempenho no DFR. Regras similares se aplicam as organi-
zacOes da Coroa.

Suécia

Em meados dos anos 90, a Suécia viveu uma crise econdmica que,
em decorréncia, gerou uma crise fiscal com déficits e divida publicos
ampliados. Restri¢des orcamentérias generalizadas foram acompanhadas
de outras reformas das finangas publicas, tais como as projecfes de
programacdo orcamentéria e o desenvolvimento de programacdoes
orcamentarias orientadas pelos resultados. Embora tenha ocorrido uma
melhoria nas finangas publicas, permaneceincerto se houve umaresolucéo
de longo prazo das dificuldades fiscais (Pollitt e Bouckaert, 2000).

Neste contexto, a Suécia também vem tentando desenvolver uma
melhor qualidade e uma melhor flexibilidade na prestacdo de servigos
publicos, e a mensuracdo do desempenho esta protagonizando um papel
importante neste processo.

O sistemacentra do governo sueco éfortemente baseado naforma
de“agéncid’, com pequenos ministérios e grandes agéncias. Isto sereflete
na maneira pela qual a mensuracéo do desempenho se desdobrou.




Estados Unidos da América

Emboraa economiaamericanatenha se comportado razoavel mente
bem na maior parte dos anos das duas Ultimas décadas, com apenas
modestas diminuigdes no crescimento, aposi¢ao fiscal dos Estados Unidos
se enfraqueceu consideravelmente no final dos anos 80 e comego dos
anos 90. Grandes déficits orcamentarios federai s pareciam ser acompa:
nhados de crises em um grande nimero de areas de politicas publicas
(crime, salde, educacdo) e a extensa alienacdo do processo politico (os
Estados Unidos tém uma das taxas mais baixas de participacéo dentre os
paises-membros da OCDE). As fontes destas dificuldades — especial-
mente os problemas fiscais— sdo discutiveis, mas é razoavel sugerir que
elastém maisaver com escol has politi cas (despesas com defesa, reducoes
de impostos etc.) do que com condicBes econdmicas |atentes.

Os Estados Unidos também tém arranjos constitucionais muito
diferentes (no nivel federad) dos arranjos do Reino Unido ou da maioria
dos outros paises em nossa amostra. A separacdo dos poderes entre o
Legidativo e 0 Executivo levaaagumas diferencasinteressantes na pro-
gramagdo orcamentéria e em questdes de desempenho. Os processos
mais transparentes dos Estados Unidos, para a programacéo orcamen-
téria e para a projecdo de metas de desempenho (ver a seguir), séo,
parcidmente, o resultado do papel do Congresso na autorizagéo de orga
mentos propostos pelo setor Executivo — Office of Management and
Budget (Escritério de Gestdo e Orcamento).

Quem éresponsavel pela
mensur acao do desempenho e
por sua prestacéo de contas?

Esta se¢do indica quem € responsavel pela projecdo e pela conti-
nuidade da politica, pela produgéo e pela publicagdo dainformagéo sobre
0 desempenho. Na maioria dos casos, esta é, obviamente, a organizacdo
competente, mas este ndo € necessariamente o caso. No governo local do
Reino Unido, por exemplo, as autoridades individuais produzem dados de
desempenho de acordo com as metas projetadas centralmente pelaAudit
Comission (Comissdo de Auditoria), que também compara e publica a

informacao.
Austrélia

Orientagbes para a Specifying Outcomes and Outputs, 1998
(Especificacdo dos Resultados e dos Impactos) e para os Outcomes and
Outputs, 1999 (Resultados e Impactos) foram publicadas pelo
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Departament of Finance and Administration — DOFA (Ministério das
Finangas e da Administracdo da Commonwealth), que estabelecem as
responsabilidades para a prestacdo de contas do desempenho. Estas ori-
entagOes tinham como finalidade serem usadas em umarevisdo emlarga
escaa dos resultados e dos impactos, tais como os contidos na documen-
tacdo orcamentaria, que por sua vez resultou da Review of Budget
Estimates (Revisdo Orgamentéria das Estimativas de Producéo).

As agéncias, desgjando mudar os resultados e a informacdo do
desempenho adasligados, fazem-no por meio de um acordo com o ministro
supervisor. Estas mudancas ndo necessitam de autorizacdo do ministro do
DOFA, por mais que eles, porventura, queiram consultar o DOFA como um
importante stakehol der . Contudo, seumaagénciadesgjadterar osimpactos,
€ necessaria a consulta e uma gprovacdo do ministro do DOFA.

Estes documentos tornam claro que aresponsabilidade pela gestéo
do desempenho eainformacdo sobre o desempenho cabem, principa mente,
as agéncias, com base nos principios desenvolvidos pelo DOFA. A respon-
sabilidade pela informagdo sobre o desempenho reside, principamente,
nos ministérios e agéncias do setor publico, que tém o dever estatutario de
produzi-lo sob a Financial Management and Accountability — FMA
(Lei de Gestdo Financeira e Responsabilizagdo) 1997, que delegou
responsabilidade para a tomada de decisdes aos presidentes executivos
das agéncias. Os presidentes executivos das agéncias tém responsabi-
lidades para com seu ministro supervisor.

Canada

A Tresury Board Secretariat — TBS (Secretaria da Junta do
Tesouro) tem aresponsabilidade gera pelagestéo do desempenho, e desen-
volve egerenciaasiniciativas dereformas. Asiniciativas canadensestém
sido fortemente orientadas pela TBS por meio de requerimentos formais
encaminhados aos ministérios e as agéncias. Também existiram elementos
encorgjadores efacilitagdes, em vez de el ementos de orientagéo por parte
da TBS, aém de dgumas iniciativas “de baixo para cima’ no interior das
organizagOes federais.

Duas iniciativas principais comegaram em 1994:

* A revisdo de programeas, e

» Melhorias no repasse de informagdes ao Parlamento.

Os ministérios foram encorgjados a publicar mais informacdes de
desempenho, principalmente por meio de maneirasinovadoras e acessivels,
tais como os sites da I nter net.

Um novo Expenditure Management System — EMS (Sistemade
Gestdo de Despesas) foi introduzido, o qual passou a requerer que 0s
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Ministérios incorporassem as informagdes de desempenho na politica de
desenvolvimento e no melhoramento da prestacdo dos programas. Eles
também devem incorporar o desempenho a revisdo de programa e aos
planos de negocios.

O sstema de mensuragdo do desempenho e de prestacéo de contas
foi graduadmente se espahando por todos os ministérios e todas as agéncias,
e osreadrios anua mente submetidos a0 Parlamento pelo Presidente da TBS
expandiram-se condderavdmente. O Parlamento também fez mudancas consi-
deraveis no processo orcament&rio, visando incluir as metas de desempenho
e seus resultados no processo de elaboracéo das estimativas e de avaiagéo
peloscomités. Asconsultasentrea TBS, 0 Parlamento easentidadesfederais,
sobre quais informagdes de desempenho deveriam ser coletadas e relatadas,
parecem ter Sdo relativamente extensas.

O resultado foi que a responsabilidade pelo relatério de desem-
penho é dividida entre a TBS e as entidades federais (0s ministérios e as
agéncias devem relatar principa mente “de forma publica’, enquanto que
a TBS confronta e rel ata especificamente ao Parlamento por meio do TBS
President’ s Annual Report — Relatorio Anua do Presidente da TBS).

Dinamarca

A responsabilidade geral cabe a0 Ministério das Finangas. As ini-
ciativas freqlentemente vém de cima, mas sdo implementadas pela
persuasdo e por incentivos, antes do que pelo comando. Asiniciativas*“ de
baixo paracima’ também s80 apoiadas por melhores diretrizes préaticas e
outras assisténcias. A Agency for Financial Management and
Administrative Affairs (Agéncia para a Gest&o Financeira e Assuntos
Administrativos) tem a responsabilidade geral pelas reformas e pelo
desenvolvimento das iniciativas.

Finlandia

A estruturabasicadareformavem de cima, junto com linhas dire-
trizes e principios, com o Ministério das Financas orientando asreformas,
e desenvolvendo novos métodos e principios. O Public Management
Institute (Instituto da Gest&o Publica) proporcionaapoio com o of ereci-
mento de consultorias e treinamentos.

Osacordos sobre resultados anuai s entre os ministérios e asagéncias
projetam as metas de desempenho.

Holanda

O Minigtério das Finangas € responsavel pela mensuracéo e pela
prestacdo de contas do desempenho. O Ministry of Home Affairs (Minigtério
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dos Assuntos Internos) inicia os esquemas de modernizacdo e estimula o
desempenho nos governos locais.

Sob 0 Government Account Act (Lei de Contas do Governo), as
organizacdes do governo sdo solicitadas a proporcionar a informagao
sobre o desempenho. Além destes requerimentos formais, existem
projetos iniciados em uma base ad hoc, muitos dos quais provém das
agéncias e dos governos locais.

O Tribuna de Contas holandéstem um papel significativo em termos
de auditoria do desempenho.

Nova Zelandia

Os minigtérios e os Crown Entities (Departamentos da Coroa) séo
responsaveis pelapublicaco de seus resultados de desempenho — no caso
dos ministérios, ees devem publicar uma SSP em seus relatorios anuais.

Suécia

O Minigtério das Finangas tem aresponsabilidade gera pelo desen-
volvimento dos sistemas de mensuragéo do desempenho, mas devido a
forte posicao das agéncias suecas, elas detém um papel muito importante
e de grande autonomia. Isto levou a conclusdo de que “a documentacdo
gue o0 governo recebe das agéncias, como uma base paraasuarevisio de
atividades, ainda ndo é perfeitamente satisfatoria’ (citado no survey so-
bre o pais, OCDE, 2000).

Estados Unidos da América

A divisdo de poderes no sstemafedera dos Estados Unidossignifica
que “o Presidente propde e 0 Congresso dispde’. A situacao atual € bem
mais complexa. Sob 0 Government Performance and Results Act —
GPRA (Lei de Desempenho e Resultados do Governo), cada ministério e
agéncia do governo federa (usaremos apenas “agéncias’ para smplifi-
cacdo) é solicitado a produzir planos estratégicos, planos anuais de
desempenho e relatérios de desempenho. Juntos, estes elementos criam
um ciclo recorrente de plangamento, de execucdo de programa e de
prestacdo de contas. O Office of Management and Budget — OMB
(Gabinete da Gestdo e do Orgamento) emite um documento de orientacéo
anual (Circular A-11) que gere o contetido destes elementos. O OMB é
requisitado a produzir um plano de desempenho para todo o governo.

Os planos de desempenho, assm como os planos estratégicos, 0s
relatdriosanuais e osrel atorios de desempenho, sdo submetidos aos comités
de dotacdo do Congresso responsavels pel os orcamentos dos ministérios,
m como aos comités de autorizagdo do Congresso.
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Assm sendo, a responsabilidade pela projegéo da meta de desem-
penho é dividida entre as agéncias (que inicia mente propdem suas proprias
metas), 0 OMB (que consulta sobre elas) e 0 Congresso (que finalmente as
gprova). Mesmo que a GPRA tenha sido aprovadaem 1993, o processo de
implementac@o foi ddliberadamente lento (incluindo julgamentossubstanciais
dos métodos usados) e ainda esta em processo de andlise.

Como parte do processo de exame destes planos de desempenho, o
General Accounting Office — GAO (Gabinete de Contabilidade Geral)
— basicamente o equivalente americano do NAO inglés — produz um
exame de cada plano individua, junto com um comentério gera e uma
andlise daqualidade e da vaidade dos planos. Estaandlise focaiza-se em
se 0s planos de mensuracdo do desempenho refletem com sucesso 0s
planos estratégicos das agéncias ou ndo, seelesimplementam umamelhoria
em relagdo aos planos de anos anteriores e se pode haver confianga na
informacdo de desempenho resultante.

Resumo

Geralmente a questdo da responsabilidade pelo desempenho é
complexa. Existem vérios atores — entidades parlamentares ou outras
entidades de autorizacdo, o préprio governo (incluindo o tesouro/financas
e outros ministérios centrais), ministérios, agéncias etc. Em todos os casos,
aresponsabilidade pel o desempenho € inevitavelmente compartilhada, ea
questdo rea € onde reside o equilibrio especifico com relacdo as dife-
rentes jurisdigoes.

A responsabilidade pela mensuragdo do desempenho pode ser
resumida em um certo nimero de aspectos.

* O grau de obrigatoriedade conferido as or ganizagdes para
produzirem a informacéo sobre o desempenho — que € forte em
alguns paises (por exemplo, Canadd, Nova Zelandia e Estados Unidos) e
fraco em outros (por exemplo, Holanda). Onde a compul soriedade éforte,
aresponsabilidade cabe tanto as organi zagdes que obrigam como as organi-
zag0es responsabilizadas.

* O grau de especificacéo e de orientacéo nostiposdeinfor-
macéao de desempenho — que, mais uma vez, é forte e detahado em
alguns casos (por exemplo, naNova Zelandiae Austrdia) e mais flexivel
em outros (por exemplo, nos Estados Unidos e na Holanda).

* A forga dos incentivos (e das penalidades) para o desem-
penho atual alcangado — onde estes sdo fortes, freqlientemente sob a
forma de acordos de desempenho, a responsabilidade pela gestéo do
desempenho claramente reside mais firmemente no ministério/agéncia (por
exemplo, aNova Zelandia).
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Quais sdo os obj etivos
dealto nivel?

Esta secdo procura expor os objetivos do préprio sistema de
mensuracao do desempenho. Isto cobre tanto afinalidade damensuracéo
do desempenho (por exemplo, para a responsabilizacdo ou para a gestéo,
ou ambos) quanto, em certa dimensdo, o contetido (por exemplo, os resul-
tados, osimpactos etc.) dos sistemas de mensuracdo do desempenho, que
também sdo abordados na secdo seguinte.

Austrélia

A Audrdiatem tido, desde 1988, uma histériaapreciavel, no nivel do
governo federa, de atencéo as questdes de avaliacéo de politicas e de pro-
gramas. Asreformas maisrecentesdo fina dos anos 90 tém se concentrado
em questfes mais rel acionadas a economia e aficiéncia. Particularmente,
a onda mais recente de reformas tem sido explicitamente direcionada no
sentido de enfatizar um governo baseado em resultados e no desenvolvimento
de préticas de trabadho similares aos da iniciativa privada, incluindo a
privatizacdo, aterceirizacdo, aintroducdo de ofertas competitivas, a conta-
bilidade incrementa, assm como a focalizacgo em resultados.

Asmudancas rel acionadas aos obj etivos de alto nivel damensuragéo
do desempenho concentram-se, portanto, na mensuracdo de resultados
no ambito de umateoria de contabilidade incremental, visando proporcionar
decisdes de docagbes (quanto a continuidade, abandono ou privatizacéo
de determinadas atividades). Contudo, aorientacdo estabel ecidapel o DOFA
acentua a mensuracao tanto dos resultados (0 que proporciona a infor-
macdo de gestdo) quanto dos impactos (proporcionando informacdo para
a prestagéo de contas).

Recentemente, o auditor-gerd daAustrdia, em um discurso, levantou
0 problema da integragéo das questdes de cumprimento (no sentido dos
valores tradicionais do setor publico de equidade, igualdade, ética etc.)
com 0 desempenho — no sentido mais gerenciad — (Barrett, 2000).
Contudo, 0 DOFA encorgja as agéncias a monitorar e a reportar utili-
zando-se da comparacdo de uma série de indicadores de desempenho que
cobrem a “conformidade com as regras e valores’ e o “desempenho”.
Eles sfo, entdo, considerados como um todo em relacdo ao resultado ou
a0 impacto da agéncia, dando umaimagem mais exata de seu sucesso.

Canada

Os sistemas de mensuracdo do desempenho tém sido usados como
parte de uma estratégia geral para reduzir o déficit orcamentario do

Canadé. Contudo, a forte énfase que vem sendo dada desde 1994 em
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reportar ao Parlamento, tem proporcionado uma importante respon-
sabilizacdo publica e umadimensdo governamental paraa prestacéo de
contas do desempenho no Canada.

Também é claro que a énfase na mensuracao do desempenho eem
sua prestacdo de contas evoluiu com o passar do tempo, transformando-
Sse em um componente muito mais central detodos os processos de tomada
de decisdes sobre 0s recursos e as politicas, enquanto que também ficou
muito mais sofisticada

Em 1999, o President’ s Annual Report — Managing for Results
1999 (Relatério Anual do Presidente da TBS — Gerenciando por
Resultados) integrou questdes de desempenho e

* Controle;

* Colaboracdo interministerial e intergovernamental;

* Relatérios mais abrangentes, incluindo os resultados (indicadores
sociais); e

» Umaresponsabilizacdo e uma prestagdo de contas ao Parlamento
aperfeicoadas.

Isto significa que agora 0 Canada tem um conjunto muito aorangente
de objetivos de dto nivel para a sua mensuracdo do desempenho e para seu
sstemade prestacdo de contas. O ciclo completo et projetado naFigura 1.

Figura 1: O ciclo parlamentar sobre o
desempenho, as estimativas e suprimentos

Outono Inicio das consultas | O Pacote do Desempenho do
pré-orcamentarias Outono é apresentado ao Parlamento:
- Gestdo por resultados

- Relatérios de desempenho ministerial
- Contas publicas

Os comités revisam os Relatérios de
Desempenho Ministeriais e fazem

recomendacoes.
Inverno Orgamento Principais Estimativas (Partes| ell)
Primavera | Relatérios Ministeriais | Comités
sobre Planos e - Relatorio sobre as Estimativas
Prioridades - Fazem recomendacdes sobre 0s

suprimentos

Verédo Suprimento Completo
Recesso de Verdo

Fonte: Adaptado do President of the Tresaury Board, Canada 1999.

Dinamarca

Os objetivos do sistema de desempenho na Dinamarcatém variado
a0 longo do tempo, com o primeiro enfoque sendo dirigido a economia
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(contencdo de gastos e cortes de custos), enquanto que, posteriormente, a
énfase dirigiu-se para questdes de maior “eficiéncia alocativa’. Ao longo
deste processo houve uma preocupacdo em aumentar as capacidades
gerenciais das agéncias e um enfoque nos clientes e naqudidade do servico.
A combinacdo adotada, composta por uma relativamente fraca
obrigatoriedade e por uma abordagem mais acessivel, significa que as
variagdes nas abordagens individuais sdo justificadamente amplas.
Finlandia

O primeiro enfoque da mensuracdo do desempenho na Finlandia
foi o de introduzir mudangas organizacionais e culturais, e de tornar a
administracdo mais eficiente, transparente e orientada para o Sservigo.

Estaestratégiageral foi reforcada pelaresolucdo do governo Good
Governance, High-Quality Services and Responsive Civic Society —
Guidelines for the Policy of Governance (Boa Governanga, Servigos
de Alta Qualidade e Sociedade Civil Responsiva — Diretrizes para a
Politica de Governanga) 1998, que, por sua vez, também esté ligada ao
uso extensivo de cartas de servigo e de teorias de desempenho ou de

quaidade (especialmente o Modelo Europeu de Qualidade e o Balanced
Scorecard).

Holanda

A abordagem bésica da mensuracéo do desempenho e da gestéo
tem sido conduzida centralmente e orientada para a regulamentagdo
legidativa. O primeiro requisito para que a informacéo de desempenho
fosseincluidanos processos orgamentariosfoi aL el das Contas do Governo
de 1976, que foi emendada em 1992 e em 1995. A mensuracdo do
desempenho foi, de formageral, vistacomo um instrumento que contribui
para a melhoria da economia, a eficiéncia e a efetividade, contribuindo,
ainda, para a melhor alocacdo de recursos e para a responsabilizacéo
publica (OCDE-PUMA, 1997). Na prética, contudo, nem sempre foram
feitas ligagOes entre estes objetivos de ato nivel.

Nova Zelandia

Como jafai indicado, o enfoque das reformas daNova Zelandiade
1989 foi aobtencdo estratégicade resultados pel os ministros de seus minis-
térios (incluindo resultados de recomendagdes de politica). O objetivo gerd
eramelhorar aeconomia, aeficiéncia e a efetividade (pelo menos no que
diz respeito aos resultados) das agéncias puiblicas. No comego deste periodo
de mudancas, a Nova Zelandia também teve uma forte agenda de
corporativizacdo e de privatizagdo, mas em anos recentes as fronteiras
gerais do servigo publico se estabilizaram.
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Apesar do enfoque nos resultados, as reformas de 1989 também
necessitaram que as estimativas (orcamentérias) apresentassem alguma
informagao sobre os resultados a serem a cancados e as ligagdes entre 0s
resultados propostos sendo adquiridos, e sua contribuicdo para estes
resultados.

Em 1994, o governo refinou o0 sistema ao adotar Strategic Result
Areas— SRAs (Areas de Resultado Estratégico) que cobriam, iniciamente,
um periodo de trés anos (1994-97), promulgadas posteriormente também
para o periodo de 1997-2000. Estas SRAs cobriam &reasinteiras de politica,
semlevar em consideracéo as fronteiras organizacionais, e proporcionaram
um mecanismo de coordenagao potencial para as atividades ministeriais.
Os ministérios foram encorgjados a desenvolver suas propriasKey Results
Areas — KRAs (Areas de Resultados-chave) que deveriam ser incor-
poradas (e ainda sdo) aos acordos de desempenho entre os ministros e 0s
presidentes executivos. Finalmente, as SRAs foram precedidas por Srategic
Priorities and Overarching Goals— SPOGs (Prioridades Estratégicas e
Objetivos Superiores) em 1998. De certo modo, as declaracdes das SRA/
SPOG vieram substituir as declaragdes de resultado requeridas sob a Le
de 1989 (Controller and Auditor-general, 1999).

Suécia

Paraa Suécia, os principais objetivos daintroducdo da mensuracéo
do desempenho foram:

» Mehorar a qudidade e a flexibilidade dos servicos publicos;

* Transformar as relagdes de contabilidade existentes no sentido de
um maior enfogque nos resultados; e

* Alcancar substanciais ganhos de eficiéncia e reduzir o déficit
orcamentério.

Este € um contexto mais amplo, (a) da crise fisca ja mencionada
anteriormente e (b) de umanecess dade detectada de as agéncias controlarem
mais de perto a responsabilizacéo de suas atividades e desempenhos.

Estados Unidos da América

Nos Estados Unidos, recentes desenvolvimentos na mensuragao
do desempenho e em sua prestacéo de contas tém ocorrido em todos os
niveis de governo, desde as agénciasfederai s até os ministérios, passando
dos governos dos Estados aos governos locais. Muito est& sendo repor-
tado sobre estes desenvol vimentos, mas neste estudo estamos focalizando
tdo somente as mudancgas no nivel federal, que sdo principalmente
atribuiveis a0 GPRA, aprovado pelo Congresso em 1993.

O GPRA foi uma parte importante da agenda do “reinventando o
governo” (reinventing government), do governo Clinton/Gore, que
centrava-se na idéia do governo “empreendedor”. Isto significava uma
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desregulamentacdo dentro do governo, um enfoque mais claro nos resul-
tados, uma melhor resposta do cliente (incluindo a resposta pelo uso de
tecnologias de informagdo), e melhorias na eficiéncia. A mensuragéo do
desempenho e sua prestagdo de contas foram vistas tanto como um
condutor de mudanga como uma maneira de “reconectar” as agéncias
publicas com o publico. Isto também ocorreu dentro de um contexto mais
amplo do debate de um “orcamento equilibrado” sobre a reducéo (e de
fato a iminacdo) dos déficits do governo e de seus empréstimos.

O objetivo do GPRA era “de transferir o enfoque da tomada de
decisdes do governo e de sua prestacdo de contas para longe de uma
preocupacdo com as atividades empreendidas — tais como concessoes
dispensadas ou inspegdes feitas — para um enfoque nos resultados de
tais atividades, tais como os ganhos reais em termos de empregabilidade,
naseguranca, nareceptividade, ou naquaidade do programa’ (GAO 2000
— GAO website). Este foi um claro objetivo de transferir a atencéo do
processo e dos resultados em direcdo aos impactos.

Resumo

O ponto de partida para os objetivos gerai s dos sistemas de mensu-
racao do desempenho variou enormemente desde um enfoque primario
naeconomiaou naeficiénciainterna (por exemplo, os primeiros desenvol-
vimentos na Holanda) ou os fins de resultados/impactos do processo de
“producdo” do setor publico (por exemplo, naAustrdia) e politicas/deci stes
de d ocacao derecursos (por exemplo, naNovaZedandia). Também existem
diferencas de maior importancia entre um enfoque sobre 0 que poderia
ser vagamente chamado de questdes “gerenciais’ (por exemplo, nos
Estados Unidos) ou um enfoque em questdes de “ responsabilizacéo e pres-
tacdo de contas’ (como no Canadd).

Existe, contudo, uma notével tendéncia para que a mensuracéo do
desempenho se expanda em sistemas de propositos multiplos, cobrindo
umavastagamade questfes gerenciais e de responsabilizacéo. Em aguns
casos (por exemplo, a Finlandia e o Canadd), também existe uma tenta-
tiva consciente de direcionar-se aabordagens do tipo Balanced Scorecard
na gestdo de organizacdes publicas.

O gueesta sendo medido e que
tipo de medidas estdo sendo usadas?

Estasecdo procuraenfocar com um pouco mais de detalhe algumas
mensuraces especificas que estdo sendo empreendidas e relatadas. A
abordagem adotada é similar aguela usada pelo NAO no Reino Unido:
INSUMOS, processo, resultados, categorias de impactos, juntamente com a
mensuracdo de eficiéncia, efetividade e medidas avdiativas.




Austrélia

O foco da informagdo sobre o desempenho nos ministérios e nas
agéncias federais australianos € nos recursos utilizados (dentro de uma
teoria incremental), nos resultados e nos impactos.

Espera-se das agéncias:

* Especificar osresultados que elasirdo alcangar e paraqua politi-
ca de governo eles contribuem,

* Especificacdo dos resultados inclui identificar o prego, a qualida-
de, a quantidade e qualquer outro tipo de atributos-chave;

* Especificagdo dos impactos inclui proporcionar a informagéo de
desempenho sobre impactos atuais e a contribuicdo que os resultados
obtidos proporcionaram nestes Ultimos; e

» Fazer uma distingéo clara entre os resultados produzidos pelas
agéncias que eles controlam e daguelas que sdo smplesmente adminis-
tradas em nome do governo (Barrett, 2000).

Asdiretrizes sobre informagdes de desempenho do DOFA estipulam
gue ambas as informagfes sobre resultados e impactos devem ser produ-
Zidas. Osresultados sdo claramente definidos, e as agéncias Sio orientadas
a proporcionar dados sobre itens, tais como: o preco por unidade produ-
Zida, quantidade, qualidade, e de contribuicéo aos impactos. Exige-se que
as informagdes de desempenho sobre os impactos tratem primeramente
da efetividade (Ministério das Finangas e da Administragéo, 1998; Minis-
tério das Financas e da Administracdo, 1999).

Canada

O sistemade indicadores e de medidas do desempenho canadense
evoluiu consideravel mente desde seu langcamento em 1994. Até 1999, a
cobertura das medidas era relativamente abrangente, tanto em termos
de aspectos de desempenho (insumos, processo, resultados, impactos,
prestacéo de servicos, eficiéncia etc.) quanto da cobertura do servigo
publico federal. Certas preocupagdes continuam a ser apontadas, tanto
pelo Parlamento quanto pelos exames de auditorias do sistema, sobre o
escopo e autilidade dainformagéo proporcionada, mas existem esforcos
claros no sentido de tratar de tais questdes.

Trés aspectos sdo de interesse particular:

1) Uma tentativa de integrar as questdes de resultados com a
gestdo — incluindo a gest&o de risco e a questéo ética e de valores —
por meio de uma iniciativa de “controle moderno”;

2) Uma prestagdo de contas mais abrangente — com um forte
enfoque na acessibilidade parlamentar e publica; e
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3) Tentativas de estabelecer metas e prestacdes de contas
“intergovernamentais’ maisfortes (ligando agénciasfederais, estaduais
elocas).

Dinamarca

As reformas de desempenho na Dinamarca tiveram um enfoque
nos “ contratos de desempenho”, que tém sido vistos como “ainiciativa
mais bem-sucedida de gestdo publica dos anos 90" (OCDE-PUMA
website). Até 1999, foi relatado que cercade 80 agéncias estatais e outras
entidadestinham contratos de desempenho que, em maior ou menor medida,
desciam em cascata no ambito da organizacdo. Devido a falta de um
model o de contrato de desempenho ditado centralmente, existe umaampla
divergéncia de interpretaces sobre o que significa “ desempenho” neste
contexto.

A experiéncia parece demonstrar que, de fato, os contratos de
desempenho sefocalizaram em mensuragdes de processo, ou de resultado.
Maisrecentemente, no fina dos anos 90, os ministériostém sido orientados
a desenvolver medidas mais focalizadas no resultado. Também aconte-
ceram iniciativas geradas em torno da qualidade do servico — o Ministério
das Finangas comegou a conduzir levantamentos nacionais de satisfagéo
COM Varios servicos, e estes tém sido usados como termo de comparacéo
e para o desenvolvimento da qualidade dos servicos.

Como parte do orcamento de 2001, o Ministério das Finangas
anunciou um corte geral nas dotagdes orcamentérias de todas as agéncias
estatais, baseado em uma avaliagéo de que € possivel para as agéncias
estatais economizar em suas compras e contratagdes publicas.

Finlandia

As crises econdmicas e fiscais do inicio dos anos 90, na Finlandia,
resultaram na “ perspectiva de que a gestéo de desempenho tinha se resu-
mido a produtividade e a economia.” (OCDE).

| sto aconteceu apesar da posi¢édo formal de que as agéncias eram
encorgjadas adesenvol ver um conjunto de medidas de desempenho gerais,
cobrindo aeconomia, a€ficiénciae aefetividade (OCDE-PUMA, 1997).
Na busca de corrigir este desequilibrio em relagdo a economia e a
eficiéncia, houve tentativas de introducdo tanto do modelo da European
Foundation for Quality Management (Fundacdo Européia para a
Gestdo da Qualidade) quanto do Balanced Scorecard, e também houve
iniciativas em relagcdo ao servico prestado ao cliente e a qualidade.
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Holanda

Apesar da longevidade da prestacdo de contas do desempenho
(iniciada em 1976), um estudo do orcamento de 1993 mostrou que este
“se focalizava em fatores abaixo das estimativas orcamentéarias, i.e., indi-
cadores deinsumos (volume e custo), com a gunsindicadores de resultados,
mas com poucos indicadores de impacto.” (OCDE-PUMA, 1997).

A énfasefoi direcionada paraaeficiéncia, com aintroducdo gradual
de indicadores nos orcamentos anuais dos ministé&rios. Em 1997 e em
1998, a énfasefoi posta nos indicadores que proporcionaram um conheci-
mento profundo do custo total por “unidade de desempenho”. Os orga
mentos de 1999 tiveram a introdug&o de indicadores de efetividade, que
proporcionaram informac&o sobre a medida em que as metas da politica
tinham sido alcangadas.

Maistarde, aquestéo da qualidade do servico também foi levantada
€, em resposta as criticas das organizagdes semi-autbnomas (vagamente
equivaentes as organizagdes publicas ndo ministeriais do Reino Unido),
também houve uma crescente énfase nas questdes de transparéncia e
prestacéo de contas.

Um movimento a mais em dire¢do a um servico publico orientado
com base no resultado foi aintroducéo dagestéo de contratos, que comegou
no nivel local, mas que é agora implementada no nivel naciona, sempre
que possivel. A politicado governo é de estender este tipo de gestdo, com
uma maior flexibilidade no pagamento dos gerentes do setor publico.

Nova Zelandia

Como jafoi indicado, o enfoque da Nova Zelandia na mensuracao
de desempenho, como definida pela Lel de 1989, foi nos resultados.
Contudo, nos ultimos anos houve um movimento crescente no sentido de
cobrir os resultados e os impactos (as prioridades-chave dos ministérios
ou 0s objetivos governamentais centrais) e o servigo ao cliente.

Estudos praticos ef etuados pelo Office of the Auditor-General —
OAG, demonstraram que 0 servico ao cliente e as ligagOes entre os resul -
tados e os impactos nem sempre foram suficientemente estabelecidos e a
cobertura das prioridades-chave dos ministérios por medidas de
desempenho de resultados nem sempre tem sido t&o abrangente ou
firmemente definida como deveria ser. O grau de orientagdo central
também significa que existe uma tendéncia a usar uma abordagem
“tamanho Unico” para o desempenho e que falham na distingéo entre a
responsabilizacéo e prestagdo de contas publicas e 0s usos gerenciais das
informagdes de desempenho (Neale e Daken, 2000).
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Suécia

Cada agéncia tem que produzir um relatorio anua incluindo dados
de desempenho, que deveria cobrir insumos, resultados, produtividade e
qudidade. Contudo, as auditorias anuais feitas pdo Swedish Nacional
Audit Office — SNAO (Gabinete Nacional de Auditoria da Suécia)
mostraram que os relatérios tendem, na prética, a se concentrar na carga
de trabalho, nas atividades, em medidas quantitativas de produtividade e
em material qualitativo e descritivo. Gradualmente uma mudanca foi
acancada em direcdo a um melhor uso de medidas, cobrindo a quaidade
do servico e os impactos. Até 2000, ainda estava sendo concluido que “a
documentac&o que o0 governo recebe das agéncias, como uma base para
sua reavaliacdo das atividades, ainda ndo é plenamente satisfatoria.”
(Atualizacdo do Exame da OCDE 2000 — website da OCDE).

Estados Unidos da América

A andlisefeitapelo GAO dos planos de desempenho para o exer-
ciciofisca de 2000, submetidos pel as agéncias, sugere que enquanto houver
um movimento gera no sentido de que a mensuragéo de desempenho
reflita tdo somente os objetivos estratégicos, existiréo debilidades (GAO,
USA, 1999). Particularmente, os planos das agéncias deram umaimagem
“gerd” em vez de umaimagem “clara’ de desempenho; elastenderam a
sub-reportar 0 desempenho em &reas“transversais’ etambém forneceram
detal hesinsuficientes sobre os planos gerenciais para distribuir recursos e
gerenciar os riscos na busca de resultados.

Das 24 agéncias estudadas, apenas quatro receberam a aprovacao
do GAO por proporem uma “clara’ intencéo de desempenho, 14 recebe-
ram aclassificagdo de“ gerais’, enquanto sei's permaneceram com aclassi-
ficacdo de“limitadas’ (valefrisar que nenhumafoi considerada*incerta’).

O GAO e osinspetores-gerais das agéncias identificaram cercade
300 “desafios gerenciais e riscos nos programas’ especificos, e 0 GAO
analisou se eles haviam sido objeto de tratamento em planos de desem-
penho. Eles descobriram que cerca de 40% deveriam ser medidos
diretamente, cerca de 18% indiretamente e 18% foram cobertos em uma
estratégiamaisgera deinforme. Contudo, cercade 18% n&o eram sequer
cobertos pelos planos de desempenho, incluindo um nimero significativo
de riscos de “dto nivel”.

Esta andlise embasada tende, portanto, a mostrar que os planos de
desempenho das agéncias geralmente cobrem, ao mesmo tempo, questdes
de resultados (impactos) e de métodos (processo e produto), mas ndo de
maneira consistente ou completa, embora a situacéo esteja melhorando
ano apds ano.

26



Esta questdo também foi tratada pela National Partnership for
Reinventing Gover nment —NPRG (ParceriaNaciona pela Reinvencéo
do Governo) em um relatério que tentaincentivar o uso de “ medidas equi-
libradas’ que “estabelece um conjunto de medidas voltadas para resulta-
dos que equilibram” o desempenho de “negdcios, clientes e empregados’
(NPRG, 1999).

Resumo

Os pontos principais aincluir no resumo s3o:

» Damesmaformaque os diversos objetivos gerais dos sistemas de
desempenho (Segéo 3), as medidas de desempenho detal hadas que foram
implementadas sd0 bastante diversas em seu acance, mas também ten-
dem a expandir sua cobertura.

* Ocorre, freglentemente, uma separacdo entre a politica oficial
sobre que desempenho deveria ser objeto de comunicacdo e a
implementagdo do quadro geral dentro dos ministérios e agéncias. Em
alguns casos, adespeito de historias bastante |ongas de implementacdo de
sistemas de desempenho, esses problemas persistem.

Sdo utilizadas mensur agbes
transversais?

Um fator que veio a tona durante nossa pesquisa, € que incluimos
agui como uma categoriaanalisada separadamente, é aquestdo do “governo
integrado” (j oi ned-up-gover nment). Neste contexto, aquestdo diz respeito
acomo o desempenho pode ser (ou estéd sendo) medido em circunstancias
nas quais estéo sendo feitas tentativas no sentido de uma melhor coor-
denagdo. As experiéncias, neste caso, sdo bastante diversas.

Austrélia

Ha poucas provas de que a questdo das medidas de corte de custos,
ou do “governo integrado” ainda sgja uma questéo de monta nos servigos
federais australianos — embora hgja algum reconhecimento de que a
responsabilizacdo e 0 desempenho possam ser complicados pela comple-
xidade nas transferéncias das organizagoes publicas (ver, por exemplo,
Barrett, 2000). No entanto, o Public Service Comissiones (Comissio
para 0 Servigo Publico), em seu State of the Service Report — SOSR
(Relatorio de Servigo do Estado) de 1999-2000, comentou que asagéncias
est80 se empenhando cada vez maisem um sstemaintegrado de gestao de
desempenho. “ As boas préticas em curso sugerem que asabordagensmais
efetivas ao plangamento e a gestéo das expectativas de desempenho, no
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servigo publico augtraiano, sdo aguelas que identificam claramente as
expectativas de desempenho e relinem as pessoas, 0S Processos e 0S
resultados’.

A criagdo do Centrelink em 1997 — uma agéncia que proporciona
um acesso de guiché Unico para uma ampla variedade de servicos do
governo — € um forte exemplo de tratamento do problema da coorde-
nacdo de prestacdo de certostipos de servicos publicosover the counter .
Contudo, esta iniciativa ndo parece estar ligada a qualquer consideragéo
mais amplade politicas de “integracéo” de organizactes e servicos (ver a
atudizacdo do website da OCDE-PUMA, Austrdia, 1998).

Reconhece-se, cada vez mais, que um nimero de agéncias pode
contribuir paraum resultado particular. A questo de determinar o desem-
penho e aresponsabilizacdo entre as agéncias nestas situaces ainda esta
para ser plenamente descrita.

Canada

A politica de revisdo de programas, introduzida em 1994,
proporcionou medidas para gerenciar 0 “uso em comum” dos recursos
para a busca de metas coletivas naqueles casos em que 0s ganhos em
eficiéncia estimulam uma melhor colaboragéo.

O relatério anual do Presidente da TBS, agora chamado de
Managing for Results (Gerenciando por Resultados), proporciona um
acesso aos resultados e ainformagdo de desempenho em que maisde um
ministério estdo trabahando juntos. O governo também estd explorando
como 0 “ pacote de outono” pode ser usado paramelhor “usar em comum”
os planos ministeriais durante as consultas e as revisdes subseqiientes.

O Managing for Results 1999 contém vé&rios exemplos de metas
de desempenho comuns aos diferentes niveis de governo, tanto nos niveis
interministeriais como nos “intergovernamentais’. Por exemplo, ainicia-
tiva dos Grandes Lagos, em 2000, reline a Environment Canada, sais
outros ministérios federais e quatro secretarias estaduais de Ontério, no
estabel ecimento de 50 metas de desempenho paramelhoramentos do meio
ambiente e da salide.

Dinamarca

As agéncias na Dinamarca sdo ativamente encorajadas a trabal har
juntas. Considera-se como um pré-requisito-chave para o sucesso continuo
da estratégia de desempenho dinamarquesa o desenvolvimento de ferra
mentas que apdiem os esforcos dos administradores em proporcionar
servicos de maneiramais efetiva em relagdo ao custo, incluindo-se nestas
ferramentas o desenvolvimento de trabalhos mais coordenados.
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No find de 1999, o Minigtério das Finangasiniciou o Effective Public
Processes (Projeto de Processos PUblicos Efetivos) para proporcionar
aos administradores as ferramentas para a reengenharia de processos e
parafacilitar atroca de experiéncias e de préticas eficientes.

Contudo, ndo conseguimaos encontrar nenhuma evidéncia de meca-
nismos de mensuracdo de desempenho em “conjunto” deste tipo.

Finlandia

Um grupo de trabalho sobre avaiaco (Ministério das Financas)
relatou que a avaliagdo dentro da administracéo estatal deveria ser coor-
denada. O grupo expressou avisdo de que afatade coordenacéo é consi-
deradacomo um problema, particularmente no caso de programasinteradmi
nistrativos dentro da &rea de palitica socia. O grupo comentou que “é
importante que o principio de comparacéo de desenvolvimento sgaaplicado
entre e dentro das respectivas areas administrativas, como um método
estratégico relacionado tanto ao desempenho quanto aos processos”.

Novamente, como no caso da Dinamarca, ndo conseguimos
encontrar qualquer evidéncia de mensuracao de desempenho transversal.

Holanda

Parece que ndo existem medidas especificas. Alguns ministérios,
especia mente o Ministério das Financas e 0 Ministério do Interior, procuram
particularmente aspectos gerais da administracdo publica, tais como a
efetividade e os recursos humanos. Contudo, suas habilidades paraimpor
medidas a outros ministérios sdo limitadas e dependem da persuasdo.
Acredita-se que uma melhor integragdo se transformard em objetivo
importante num futuro préximo.

Alguns programas de mensuracdo de desempenho, tanto no nivel
central quanto no nivel local, contém elementos de resultados do uso de
termos de comparacdo (benchmarking).

Nova Zelandia

Como j4 foi ressdtado anteriormente, a introducdo de SRAs, em
1994, e depois de SPOGs, em 1998, proporcionaram um mecanismo, muito
embora em um nivel muito dto, de declaracdo de objetivos de desem-
penho. A prestacdo de contas especificas comparadas com metas “trans-
versas’ foi experimentada nas iniciativas do programa Strengthening
the Families (Fortaecimento de Familiasfinal dos anos 90), onde adotou-
se um método de prestagdes de contas comparadas asSPOGs (estainicia-
tiva estd agora em compasso de espera), e em 2000 adotou-seainiciativa
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de “preencher as lacunas’, embora a maior parte dos relatérios ainda
estgjarestritaasfronteirasministeriais e aseusresultados (Neale e Daken,
2000).

Suécia

Parece néo haver evidencia de que aquestéo de mensuragoes“trans-
versals’ aindatenhasido abordada na Suécia. Contudo, a questdo de uma
mel hor coordenacdo de servigose de paliticasfoi levantadaem decorréncia
do movimento de concentracdo — reestruturacdo de servigos publicos
(especiamente as reorgani zagoes e as fusdes de agéncias) — e 0 desen-
volvimento de um enfoque na col aboracao.

Estados Unidos da América

De acordo com a andlise do GAO, a mensuracdo de questdes
transversais estd melhorando, mas ainda resta muito a ser feito. Na
maioria dos casos, as agéncias tém relacionado, em seus planos de
desempenho da GPRA, o problema da identificacdo de questdes trans-
versais e a divisdo de responsabilidades, e comegaram a adotar estra-
tégias para relaciona-las.

A Social Security Agency — SSA (Agénciade Seguridade Socid) e
a Veterans Administration — VA (Administracdo dos Veteranos) séo
especificamente mencionadas pelo desenvolvimento de estratégias sobre
questBes transversais e agumas medidas de desempenho compartilhadas
ou sB0 apresentadas como relacionadas as melhorias de coordenacao.
O Department of Health and Human Services (Ministério da Salide e
dos Servigos Humanos) foi recomendado pelo desenvolvimento de metas
de desempenho interligadas— por exemplo, metas rel acionadas a reducéo
do uso do tabaco paraos Centers for Disease Control and Prevention
(Centros de Controle de Doencgas e de Prevencdo) e a Food and Drug
Administration — FDA (Agénciade Alimentos e Drogas).

Por outro lado, o Departament of Defense —DOD (Departamento
de Defesa) € especificamente mencionado por falhar naidentificacéo de
questdes transversais (por exemplo sobre o terrorismo).

O GAO conclui que “poucas agéncias conseguiram ultrapassar a
identificag@o de esforgos e de estratégias transversais para incluir em
seus planos metas de desempenho complementares”.

Resumo
Embora exista claramente um reconhecimento em todos os paises

estudados de que as politicas “transversais’, de coordenacéo e de “uso
em comum”, de organizagtes e de servigos congtituem uma importante




questdo, amaneiracomo isto esta sendo tratado varia consideravel mente.
Namaioriados casos, 0s paises a estdo tratando, inicialmente, como uma
questdo de avaiacdo gerencia ou orcamentéria, e ainda ndo no nivel de
mensuracdo de desempenho transversal. O Canada e, em menor medida,
os Estados Unidos da Ameérica parecem ser as excegles, com tentativas
explicitas de criar sistemas de desempenho transversais de maior uso em
comum (em ambos 0s casos ativamente encorgjados por suas entidades
superiores de auditoria).

Como égarantidaa
qualidade da infor mag&o?

Com o crescimento da importancia dainformagdo de desempenho
dentro do governo, é obviamente crucia que ainformagdo proporcionada
sgjade qualidade, confiabilidade e vaidade suficientes para ser aceitavel
por todos os interessados. Nesta se¢do, iremos explorar os acordos para
garantir a qualidade da informacdo de desempenho.

Australia

O Australian National Audit Office— ANAO (Gabinete Nacional
de Auditoria Australiano) leva a cabo auditorias de desempenho cobrindo
aeconomia, aeficiénciae a efetividade das organi zagdes do setor publico,
examinando o uso de recursos, os sistemas de informacao, a prestacdo de
resultados e seus impactos, incluindo indicadores de desempenho,
monitoramento dos sistemas e a observancia dos aspectos éticos e legais.
Contudo, como no Reino Unido, estas auditorias de desempenho sfo levadas
a cabo de acordo com a descri¢do do auditor-geral, e ndo ha exigéncia
geral paraumaauditoriae validacéo dasinformagtes sobre 0 desempenho.

O papd do Comité de Auditoria tem tido um crescimento continuo
no DOFA, desde 1997. O Comité de Auditoria esté focdizado nagarantia
de um governo corporativo, incluindo o monitoramento da gestdo de risco
dentro do ministério. Eletem o objetivo de promover ativamenteamelhoria
do controle e do desempenho em todo o0 ministério.

Asagénciastambém tém que ter um comité de auditoria, responsavel
pela auditoria interna da informagdo de desempenho. O ANAO levou a
cabo uma auditoria destes acordos de auditoria interna em 1997, para
verificar se as agéncias poderiam responder as novas exigénciasfinanceiras
e de prestagdo de contas de desempenho. Eles concluiram que amaioria
das agéncias conseguiam real mente responder, mas que gpenas umaminoria
estava operando plenamente ou perto da “ melhor prética possivel” e que
havia, entdo, um problema geral potencial, decorrente da falta de
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representacéo externanos comités de auditoria (ANAO, 1997). A pesquisa
sublinhou que cercade um quarto das 137 agéncias examinadas ndo tinham
um comité de auditoria e que varias também n&o tinham umafuncéo interna
de auditoria.

Canada

Os ministérios do governo tém como finaidade adotar os principios
de administracéo de qualidade como parte de sua estratégia geral, e de
conduzir auditorias internas e avaiages das politicas e dos programas
centrais, de acordo com os padrdes estabel ecidos.

Toda a informacéo de desempenho apresentada ao Parlamento
como parte dos novos sistemas orcamentarios (ver anteriormente) esta
sujeitaaumaauditoriapelo OAG. As principais questdes |levantadas pelo
OAG em anos sucessivos tém sido sobre aqualidade dos dados financeiros,
afalta de enfogque nos resultados, nos problemas de cobertura dos dados
de desempenho e, finalmente, o problema de informag&o de desempenho
de novasformas de prestacdo de servicos (i.e., entidades del egadas, setor
voluntério, servicos terceirizados etc.).

Dinamarca

O Danish Office of Auditor-General — DOAG (Gabinete do
Auditor-Geral Dinamarqués) proporciona ao Comité de Contabilidade
Publica dinamarqués auditorias regulares de informacéo de desempenho,
proporcionadas pelos ministérios e as agéncias (0 DOAG tornou-se uma
entidade parlamentar em 1991). O DOAG também levaacabo auditorias
de desempenho especificas. As agéncias tém, em sua maioria, evitado
introduzir auditoriasinternas, e onde elas o fizeram, essas s0 principa mente
restritas a auditoria financeira. Por outro lado, algumas das principais
agéncias sdo auditadas por auditores internos.

Finlandia

A Finlandia é praticamente o Unico pais a ter duas entidades de
auditoria nacionais. uma ligada ao governo, o Sate Audit Office — SAO
(Escritorio de Auditoriado Estado) , e umaligadaao Parlamento, o Office
of Parliamentary State Auditors — OPSA (Escritorio de Auditores
Edatais do Parlamento), os auditores sendo membros do parlamento.
O SAO €, de longe, a maior das duas entidades, e leva a cabo tanto a
auditoriade dados de desempenho de rotina, proporcionada pelas agéncias
e pelos ministérios (como parte de sua auditoria de transferéncias finan-
ceiras), quanto as auditorias episodicas de desempenho.
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Alguns ministérios tém adotado avaliagbes por entidades inde-
pendentes em suas principais funcbes. As avaiactes de programas sdo
iniciadas em uma base ad hoc por um grande nimero de organizagOes,
incluindo o OPSA.

Holanda

O Algemene Rekenkamer (Tribund Holandés de Auditoria) com-
preende trés membros nomeados pela Rainha, mediante recomendacdo do
Parlamento, e tem por volta de 300 funcionérios em sua equipe. O tribuna
tem um mandato explicito paraauditar aeficiénciae a€fetividade, incluindo
revisdes de s temas de mensuragdo de desempenho, Sstemas administrativos,
e revisdes da efetividade dos programas. Os dados de desempenho produ-
Zidos em decorrénciada Lel de Responsabilizacdo do Governo néo estéo
ujeitosaumaauditoriaexplicitaseparada pel o tribund, mas este pode chamar
aaencdo parainexatiddes onde julgar conveniente.

O Ministério das Finangas também tem um Central Auditory
Departament — CAD (Departamento Central (interno) de Auditoria), e
cada um dos ministérios tem sua prépria funcéo de auditoria interna;
contudo, enquanto as auditorias internas dos ministérios levam em
consideracdo os dados de desempenho, o CAD néo o faz.

Nova Zelandia

O OAG éresponsave pelaauditoriadainformacéo de desempenho.
Especificamente, as auditorias de rdatérios anuais incluem a “justeza da
prestacdo de contas do desempenho do servigo” edas” questBes adicionais
especificasem rel agdo ao desempenho das organizagtes, baseedasnaavdia-
¢80 dos riscos especificos na organizacao” (OAG, 2000). O OAG também
pode levar a cabo auditorias especificas dainformagéo de desempenho.

O OAG compara suas avaliagOes de sistemas de desempenho
ministeriais sob duas categorias. Service Performance Information
Systems — SPI S (Sistemas de Informagéo de Desempenho dos Servigos)
e Service Performance Management Central Environments—SPMCE
(Ambiente de Controle da Gestdo de Desempenho dos Servicos). Paraa
gestéo de 1998-99, o gabinete descobriu que 17% dos rel atérios apresen-
tavam “excelentes’ padrbes para os SPIS, e 33% para os SPMCE, com
respectivamente 52% e 43% “bom”, e 31% e 24% “ satisfatorio”. O OAG
também comparou estes resultados com o ano anterior, e concluiu que,
enquanto 75% permaneciam estaticos, 20% apresentaram melhorias e
5% apresentaram quedas. O OAG declaraqueisto comprovaumamelhoria
marcante em comparacao com 0 progresso de anos anteriores (Controller
and Auditor-General, 1999).




Suécia

O Reksrevisionsverket — RRV (Gabinete de Auditoria Naciona
Sueco) desenvolveu um forte sistema de auditoria de desempenho. O RRV
também é responsavel pela auditoria de qualquer informagdo de
desempenho que umaagénciapossavir apublicar em seusrelatoriosanuais
(a Suécia conta com duas entidades de auditoria— o RRV, que é uma
entidade governamental, € a maior, e também ha uma peguena entidade
de auditoria parlamentar).

A Suéciaveé seu s stemade auditoriacomo suficientemente avangado
para formar a base de um programa de treinamento e de monitoramento
desenvolvido por sua institui¢cdo superior de auditoria para Estados em
desenvolvimento e em transicao (RRV, 1999).

Estados Unidosda América

A andlise do GAO dos planos de desempenho para o ano 2000
concluiu que haviaumaconfiancalimitada de que os dados de desempenho
das agénciasfossem confidveis. Eles classificaram os planos das agéncias
como tendo proporcionado:

* “plena confianga” — verificado em nenhum plano;

« “confianga geral” — verificado em apenas quatro planos;

« “confianca limitada” — que se aplicava a 20 planos, e

* “sem confianga’ — ndo se aplicava a nenhum plano.

O GAO declara que “poucas agéncias proporcionam discussoes
explicitas de como elas tém aintencéo de verificar e validar os dados de
desempenho.” O GAO também ressalta que este problema geral esta
ligado a“limitagdes pers stentes na disponibilidade de dados de quaidade
financeira”

Quem pode ser responsabilizado
pelo desempenho?

A questéo de responsabilizacéo pelo desempenho € uma questéo
complexa. Esta se¢cdo discute os varios arranjos em cada um de nossos
paises-tema.

Austrélia

Os ministros, as secretarias dos ministérios e os presidentes
executivos das agéncias tém todos a guma responsabilidade pelo desem-
penho (sendo que todos os dirigentes recebem remuneraco relacionada
a0 desempenho), por mais que 0s ministérios e as agéncias, como um




todo, sejam claramente responsaveis pela gestdo de desempenho
(Department of Finance and Administration, 1998 e 1999).

Os ministérios do governo compartilham com os ministros um
elemento de responsabilizagéo pelo a cance dos resultados. Enquanto que
0s servidores publicos ndo sdo responsabilizados, sozinhos, quanto a se 0s
resultados sdo ou ndo acancados, espera-se deles que demonstrem que
todos os resultados que eles proporcionam contribuam para um resultado
maior. Por exemplo, 0 DOFA né&o € responsavel por seu impacto sobre as
financas governamentais sustentavels — se 0s governos querem tomar
decisbes queimpedem a sustentabilidade alongo prazo, ou se as condigoes
econdmicasinternacionai stornam a sustentabilidade do a cance financeiro
mais dificil do que o plangado, isto néo € tratado como uma responsabi-
lidade do grupo orcamentario. Contudo, 0 DOFA é responsavel pela
demonstracdo de que todos os seus resultados, por exempl o 0s pareceres
orcamentarios, a gestéo orcamentéria etc., gjudam a acancar o objetivo
de finangas governamentais sustentaveis.

Canada

Como jafoi discutido anteriormente, em termos de responsabilidade
pela projecdo de metas de desempenho, 0 sistema canadense divide de
forma efetiva a responsabilidade entre o0 governo (basicamente o TBSeo
Ministério das Finangas), o Parlamento (incluindo os comités existentes) e
0s ministérios ou as agéncias. Em termos de gestéo de desempenho, a
responsabilidade claramente cabe aos ministérios e as agéncias. Para a
prestacéo de contas de desempenho, aresponsabilidade também édividida
entre o governo (relatdrio anua dos Presidentes dos TBS ao Parlamento)
e 0S ministérios ou agéncias.

Dinamarca

A estrutura do sistema ministerial dinamarqués é concebida de tal
forma que cada ministério consiste de um departamento e de umaou mais
agéncias subordinadas. O ministro é formalmente, tanto legal quanto poli-
ticamente, responsavel pelo desempenho do departamento e de todas as
suas agéncias subordinadas.

Finlandia

O modelo finlandés de contratos de desempenho pode ser carac-
terizado como um modelo menos forma de quasi contract, no qua a
responsabilidade é em certamedidadivididaentre os contratantes. A idéia
erade criar umanovaculturade direcdo que motivasse os ministé&riose as




agéncias aencontrar suapropriamaneirade fazer as coisas. Os contratos
entre 0s ministérios e as agéncias ndo Ao estatutarios, e o termo “ contrato”
refere-se mais a um acordo mutuamente negociado do que aum contrato
com uma base lega estrita.

Holanda

Cada ministério é responsavel pela qualidade da gestéo publica e
pelo desempenho em sua &rea politica. As entidades autdbnomas (seme-
Ihantes aos organismos publicos ndo departamentai s britanicos) e as agén-
cias, obviamente, podem ser tidos como responsavels por seus desempenhos
individuais.

Nova Zelandia

Os ministérios séo tidos como responsaveis por seu proprio
desempenho por meio de seu sistema de contratos de desempenho e de seu
Sstemade prestagéo de contas entre 0s ministros e os presidentes executivos.
Osminigérios e os ministros ambos so chamados aresponsabilizar-se diante
do Parlamento pelos exames de estimativas (ex ante) e das revisdes
financeiras (ex post) conduzidas por comités selecionados, assm como a
ministerial accountability, averiguada pelo debate no Parlamento.

Suécia

O sistema de agéncias sueco estabel ece que as proprias agéncias
s30 responsavels pelo desempenho.

Estados Unidos da América

Sob o sstemafedera dos Estados Unidos, as agéncias devem prestar
contasforma mente ao Poder Executivo, comuma*revisio” pelo Congresso.
Contudo, geramente sfo as proprias agéncias que s80 Vistas como respon-
saveis por seu préprio desempenho. O aindarel ativamente novo sstemada
GPRA implicaem umtipo deacordo quase contratud, a0 ligar claramentea
aocacdo de recursos pel o processo de dotagBesorcamentériasdo Executivo
e do Congresso as metas de desempenho, e as agéncias tém como respon-
sabilidade seu desempenho efetivo. No entanto, dada a relativa autonomia
histérica da maioria das agéncias americanas, elas sfo geramente vistas
como independentemente responsaveis por seu desempenho.

Resumo

A responsabilizacdo (accountability) € complexa. Geramente os
politicos — na forma de ministros (ou no caso americano, os indicados




politicos pelo presidente) — sdo tidos como responsaveis pelaprojecdo de
padrbes de desempenho para os ministérios e as agéncias, enquanto que
os funcionérios permanentes, encarregados de dirigir os ministérios ou as
agéncias, sdo responsabilizados pelaimplementaco do desempenho.

Contudo, estas divisdes ndo sdo claramente estabelecidas —
quaquer que sgjaaposicao formal, o grau real de responsabilidade detido
pel os politicos ou pel os gerentes é determinado pel os costumes e acultura
locais, as vezes variando até mesmo dentro de paises entre areas de poli-
tica diferentes (como € de fato o caso do Reino Unido). Também as
questes, como por exemplo, se as metas de desempenho paraos resultados
amegados sfo redistas, considerando-se o nivel de recursos aocados,
podem tornar-se bastante complexas e muito rapidamente tornarem-se
questdes litigiosas.

Como o desempenho é
divulgado publicamente?

Asmaneiras pdas quais é feitaa prestacéo de contas publica podem
ter um impacto significativo sobre a dindmicado sistema de desempenho.
Conforme ja indicado, a prestagdo de contas sobre 0 desempenho para
fins de gerenciamento e de responsabilizacdo pode ter exigéncias bastante
diferentes (Neale e Daken, 2000). A presente se¢d0 examina as varias
abordagens a prestag@o de contas sobre dados de desempenho.

Australia

A prestacdo de contas sobre o desempenho é feita por meio de
relatorios anuais que as agéncias apresentam ao Parlamento. As medidas
e indicadores sdo desenvolvidos juntamente com 0 DOFA e mediante sua
assessoria, e segundo suas diretrizes, emitidas sob a forma de principios
de informac&o sobre desempenho. As agéncias continuam aperfeicoando
suasinformagdes sobre desempenho paraassegurar que el as proporcionem
uma indicacdo prética e precisa de seu trabaho.

Ademais, anualmente a Public Service and Merit Protection
Commission (Comissdo do Servigo PUblico edaProtecdo do Mérito) emite
um relatorio sobre 0 State of the Public Service (Estado do Servigo
Publico), e 0 DOFA emite anuamente estratos financeiros consolidados
para exame pelo publico.

O auditor-geral e os comités parlamentares relevantes (Comité
Conjunto Sobre Contas Publicas e Auditoria e 0 Comité de Finangas e
Administracdo Publica do Senado) tém feito criticas no sentido de que:

* Os reletdrios sobre 0 Estado do Servigo Publico tém um nivel
demasiado elevado de generalidade para serem Uteis,
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* Os dados agregados relativos a totalidade do desempenho do
governo ndo sdo coletados conjuntamente e publicados,

» Os dados sobre tendéncias em desempenho ndo sdo apresen-
tados adequadamente (Barrett, 2000; Joint Committee of Public Accounts
and Audit, 2000; Senate Finance and Public Administration Legislation
Committee, 2000).

Os criticos concordaram quanto a que levard tempo para que 0s
novos arranjos* se acomodem”, mas também sugeriram gque a guns pontos
fracos eram inerentes ao novo sistema, tal como atualmente concebido, e
gue deveriam ser objeto de tratamento (por exemplo, ajuncédo de algumas
despesas, prestagOes de contas anuai's Uni cas; possivels confusdesinerentes
a contabilidade incremental etc.).

Canada

Até 1995, o primeiro Reladrio Anua dos Presidentes dos TBS era
apresentado ao Parlamento dentro darevisdo de programas e desempenho.

Até 1996, 30 ministérios e agéncias federais prestaram compro-
missos-chave sobre resultados, e essesforam objeto de prestagéo de contas
no Getting Government Right: Improving Results, Measurement and
Accountability (Relatorio dos Presidentes dos TBS ao Parlamento).

Até 1999, o Relatdrio dos Presidentes dos TBS — Managing for
Results 1999 — foi dividido em dois volumes. 0 primeiro que cobria uma
gama de questdes gerais sobre os sistemas de prestacdo de contas sobre
desempenho e seu desenvolvimento, e 0 segundo, que cobriarelatorios de
desempenho pormenorizados de ministérios e agéncias.

Também foi criado um banco de dados online: o Results and
Performance Database (Banco de Dados sobre Resultados e
Desempenho).

Dinamarca

As informagBes sobre desempenho geramente estéo disponiveis
para 0 publico, inclusive os contratos de desempenho e os resultados-
chave. Os (novos) relatérios anuais 8o documentos centrais que exigem
umasecdo “Resultados’ que cubraatividades e resultados-chave aserem
publicados.

Finlandia

Os arranjos para a publicacéo de dados sobre desempenho na
Finl&ndia sdo quase idénticos aos da Dinamarca, incluindo tanto os dados
sobre desempenho em relatorios anuais quanto com relacdo a contratos
de desempenho.




Holanda

As informagtes sobre desempenho estéo contidas em demonstra-
tivos financeiros e relatérios anuais, mas nem sempre so disponibilizadas
para 0 publico. E exigido dos minisiros que proporcionem dados anuais
sobre desempenho em suas estimativas orcamentarias, afim de informar
0 processo orcamentério, mas, igualmente, iSO N0 € necessariamente
publicado. Os contratos de desempenho contém informagdes sobre
desempenho, mas gerdmente n&o estéo disponivels para o publico.

O Public Services Quality Monitoring System(Sistemade Moni-
toramento da Qualidade do Servico Publico) avdiaaquaidade ea€ficiéncia
dos governos locais. S&o publicadas tabelas que proporcionam compara:
¢Oes de desempenho.

Nova Zelandia

NaNovaZelandia, aprestagdo de contas sobre desempenho éfeita
publicamente, por ministério, em comparagdo com as estimativas e seu
DFR. Os contratos de desempenho ocorrem exclusivamente no &mbito
do Executivo — comités seletos muitas vezes convocam a realizacéo de
acordos de compras como parte de seu exame, mas seu uso formal fica
restrito aos ministérios e seus ministros.

Suécia

Asagéncias suecas devem publicar informagdes sobre desempenho
em seus relatérios anuais. No entanto, conforme ja se disse, aforte auto-
nomia constitucional das agéncias suecas faz com que, na prética, elas
proprias escolham sobre o que prestar contas (além das informagdes
financeiras padréo).

Estados Unidosda América

Cada agéncia presta contas individualmente ao publico sobre sua
propria performance, por meio de seu sistema de desempenho e presta-
¢do de contas anua. O GAO comenta rel atdrios de desempenho e planos
de desempenho individuais, mas somente agrega a andise dos planos e
néo dos relatérios.

Resumo

Atualmente, a maior parte dos paises publica uma grande
quantidade de dados sobre desempenho. As excegdes identificadas no
presente levantamento s80 a Suécia, onde tem ocorrido algumareticéncia
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entre as agéncias quanto a publicacdo de todas as informagdes sobre
desempenho, e a Holanda, onde ha uma tradicéo no sentido da ndo publi-
cacdo de todas as informacBes sobre desempenho.

A questdo, paraamaioria dos paises, passou a ser ado alcance da
prestacdo de contas sobre desempenho (quanto cobrir) e a questdo
correl ata da acessi bilidade e da abrangéncia dos dados sobre desempenho
que sdo publicados. O Canada se destaca como pioneiro em matéria de
préticas inovadoras de publicar informagdes na I nter net.

Quaissdo asprincipais
evolucdes em curso?

Esta secdo ssmplesmente relata ou comenta as evol ugoes recentes
ou propostas ligadas ao desempenho, que ainda ndo tenham sido mencio-
nadas ou plenamente cobertas em outras segdes deste estudo.

Austrélia

Em consequiéncia de regulamentos apresentados ao Parlamento em
marco de 1998, a Comissao Australianapara o Servico Publico deve apre-
sentar a0 Parlamento um relatério anual sobre a situagdo do Australian
Public Service—APS (Servico Publico Augtrdiano). O primeiro relatério
APSfoi apresentado ao Parlamento em dezembro de 1998, e se concentrou
naimplementacdo da declaracéo dosvaoresdo servico publico austraiano.

O Internal Audit Alliance Contract (Contrato Interno de Alianca
de Auditoria) foi firmado pelo DOFA e um parceiro, em 2 de novembro de
2000, para a prestagdo de toda a gama de servicos de auditoria e afins
durante os préximos trés anos. Isto substitui 0 arranjo anterior, expirado
em 20 de outubro de 2000. Desde revisdo (fim de 1999) foi criada
umanovadivisio no DOFA, a Risk Management Coordination Branch
(Divisdo de Coordenacéo do Gerenciamento de Risco), com a finalidade
de lidar especificamente com toda a gama de questOes de gerenciamento
de risco no nivel ministerid.

O auditor-geral tem advogado, fortemente, uma integracdo da
“conformidade e do desempenho” aos sistemas de desempenho, que se
embasem nos valores tradicionais do setor publico (Barrett, 2000).

Canada

Haalgumas evoluctes ligadas ao desempenho que aindando foram
mencionadas, entre elas.

* Agency Review (1994): uma revisdo de todos os conselhos
federais, agéncias, comissies e 0rgaos consultivos federais, que resultou




em decisdes no sentido de eliminar organizages ultrapassadas e de
enxugar outras.

» Getting Government Right (1996): modernizar programas e
servicos federais afim de atender as necessidades dos canadenses, tanto
como cidad&os quanto como clientes, com o objetivo de:

1) Esclarecer os papéis e responsabilidades federais, afim de fazer
com que a federacéo trabalhe melhor e reduza onerosas justaposi¢oes e
duplicacles.

2) Assegurar gue os recursos sejam dedicados as mais atas
prioridades, para que o Canada esteja bem posicionado para enfrentar 0s
desafios econdmicos e sociais do século XXI.

3) Responder ademandado publico por um governo melhor e mais
acessivel, por meio de um envolvimento melhor dos clientes natomada de
decisdes e do uso de ferramentas de prestagdo de servicos modernas e
préticas.

4) Conseguir tornar o governo mais barato, mediante areducéo das
pressoes de déficit e dadivida, e permitir que o governo gerencie eficaz-
mente questdes que sao importantes para 0s canadenses.

» Performance Management Program (Programa de Gestdo
de Desempenho): implementado pelo governo federd em 12 de abril de
1999, com o objetivo de incentivar a exceléncia no desempenho, por
meio de reconhecimento e recompensa pela consecucao de resultados
ligados a planos de negdcios e/ou prioridades empresariais e demonstra-
cdo das competéncias de lideranca, dos valores e da ética do servigo
publico. O programatambém proporcionaum quadro gera dentro do qual
se pode aplicar uma abordagem eqiitativa da gestdo do desempenho dos
executivos federais.

* Canadian Comprehensive Audit Foundation Public
Performance Reporting Program (CCFA): em estreita cooperagdo com
0 governo, 0 CCFA lancou o Public Performance Reporting Program
(Programa de Prestacdo de Contas ao Publico sobre Desempenho
Plurianua), que consiste em um programa de pesquisa com o objetivo de
dar aos governos e a outras ingtituicdes do setor publico, informactes
compartilhadas sobre desenvolvimento de capacidades e de como obter
pleno retorno de seus investimentos em responsabilizagéo.

Dinamarca

Uma nova e importante iniciativa no ambito da reforma da gestdo
publica— o Service and Welfare Project (Projeto de Servico e Bem-
estar) — € o resultado da cooperagdo entre o governo dinamarqués, a
Association of Country Councils (Associagdo de Conselhos de
Condados) e a Association of Local Municipalities (Associagéo de
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Municipios). A finalidade geral do projeto é criar um quadro geral parao
aprendizado e areforma do setor publico, e promover o debate sobre os
futuros desafios do setor. O projeto tem mais trésfinalidades secundérias:

« facilitar experiéncias e o compartilhamento de conhecimentos sobre
gerenciamento, organizacao e relagdes com os cidaddos dentro do setor
publico;

* criar um quadro geral para as reformas do setor publico; e

* promover o debate publico sobre o futuro da sociedade e do bem-
estar em gera, inclusive sobre questdes relativas ao gerenciamento no
setor publico.

Obviamente, as informagdes sobre resultados (tanto de avaliagdo
guanto de desempenho) poderiam fazer parte substantiva dessainiciativa
e poder-se-ia esperar que essas informagdes aumentassem rapidamente
em alcance e profundidade.

Outras iniciativas tém agumas dimensdes de “desempenho”, por
exemplo:

* Um forum para funcionarios publicos de alto nivel: criado
pelo Ministério das Finangas no fina de 1999, a fim de compartilhar
conhecimentos, facilitar a coordenacdo e aumentar o didogo entre os
ministérios. O férum consiste de aproximadamente 150 funcionarios
publicos de alto nivel que se relinem trimestralmente com agendas
estabel ecidas por um grupo diretor.

* Relatorios anuais (obrigatoérios): introduzidos para ministérios
e agéncias, em 1997, e que incorporam resultados de desempenho as
contas finais.

* Um novo sistema informatizado para a gestao dosrecur sos
financeiros (Navision Stat): em 1999, o Ministério das Finangas, a
AgénciaparaaGestdo Financeirae Assuntos Administrativosintroduziram
um novo sistema informatizado para a gestéo financeiraem ingtituigbes e
agéncias estatais.

* Um projeto para Processos Publicos Efetivos: iniciado peo
Ministério das Financas no fina de 1999 tem afinalidade de proporcionar,
aos gerentes publicos e profissonais, ferramentas para redlizar projetos
de reengenharia de processos internos e facilitar o intercambio transver-
sa de experiéncias e de préticas eficientes.

» O Prémio de Qualidade para o Setor Publico: criado em 1997,
esse prémio € dado com baseem umaavaliacdo dos candidatos baseadano
Mode o de Exceléncia Empresarid. A finaidade do prémio é proporcionar
asindtituigdes publicas um mode o bem testado paraa promogéo daqudidade.

* O Centro para o Desenvolvimento de Recur sos Humanos
e da Gestao de Qualidade: criado em 2000, o0 centro ira promover e
facilitar o desenvolvimento dos recursos humanos e dagestéo de qualidade
no governo central, por meio da coordenacdo de atividades existentes, da
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prestacdo de assessoria a instituigdes do governo e sindicatos de traba-
Ihadores e da prestacéo de servicos, entre outros, ao Comité de Avaliacéo
do Prémio de Qualidade de Setor Publico.

* Declaracéo de informagéo aos usuérios: desde 1995, éexigida
dos municipios, de dois em dois anos, a prestacéo de contas aos residentes
da &rea local quanto aos contelidos e ao acance dos principais servicos
publicos a el es prestados ou que se |hes pretende prestar. E exigido que a
declaracdo inclua informacdes sobre as metas que o conselho municipal
tiver identificado para desenvolvimento nas respectivas aress.

» Gerenciamento de contr atos: o gerenciamento do desempenho
por meio de contratos de desempenho foi, provavelmente, ainiciativamais
bem-sucedida de gerenciamento publico dos anos 90. Em 1999, aproxi-
madamente 80 agéncias e ingtituigdes estatais tinham firmado contratos
de desempenho.

* Satisfacdo dos usuarios: o Ministério das Financasredliza, regu-
larmente (normalmente a cada dois anos), levantamentos de abrangéncia
naciona sobre a satisfagdo dos usuarios e outras questdes ligadas ao
governo — relagdes com os cidadéos. Esses estudos sdo usados como
termos de comparacéo entre areas do setor publico e como ponto de refe-
réncia em levantamentos locais.

Finlandia

Em abril de 1998, o governo da Finlandia emitiu uma resolucéo
sobre boa governanga, servico de alta qualidade e uma sociedade civil
responsavel. As principais éreas de reforma sdo: continuar as reformas
do governo central ; melhorar aqualidade dos servicos publicos, e questdes
de gestdo da informagéo e da sociedade da informagdo. As elei¢des de
1999 levaram a formac&o de um novo governo, composto dos mesmos
cinco partidos gque compunham o governo anterior, tendo havido, portanto,
poucas mudangas nas orientagbes da reforma. Uma nova constituicéo
entrou em vigor em 12 de marcgo de 2000.

Outras iniciativas especificas, com uma dimensio de desempenho,
incluem:

* New Act on Openness of Government Activities (A Lei sobre
Transparéncia das Atividades do Governo de 1999): essa lei
implementa o direito de acesso a informagdes contidas em documentos
oficiais no dominio publico.

* National Quality I nitiative 2000-2001 (A Iniciativa Nacional
de Qualidade 2000-2001: este € um projeto de dois anos, lancado pelo
Ministério das Finangas, com o objetivo de aumentar o uso do Modelo de
Exceléncia (EFQM) e das Cartas de Servigo entre as organizagdes do




setor publico. Ha 30 organizagBes participando da iniciativa, represen-
tando todos os niveis do setor pablico.

» O forum do Balanced Score Card: o Minigtério das Financas
comegou o projeto no final de 1999, desafiando as autoridades e as organi-
zagOes do setor publico a participar do forum do Balanced Score Card
para discutir e aprender a partir dos sistemas de gerenciamento estra-
tégico baseados no BSC. O objetivo final do projeto € melhorar os siste-
mas de gerenciamento estratégico do setor publico. Vinte e cinco
organizacdes se candidataram ao férum.

Holanda

Os ministérios desenvolveram ou estéo desenvolvendo planos de
acao que estabelecem a criacdo e 0 uso de indicadores. A prestacéo de
informagBes para fins de gerenciamento interno é considerada da maior
importancia

Um documento de politicas de governo — Back to the Future (De
voltaparao Futuro 1995 ) — sobre a prestagio de informagdes, descreve
como aprestagdo de informagdes e as tecnol ogias correl atas podem melho-
rar aacessibilidade e atrangparéncia do governo paracom o publico. Com
base nesse documento, foram desenvolvidos projetos piloto para a criagéo
de centrosintegrados de informagdes governamentais. Esses projetos piloto
envolveram cooperacdo entre 0s governos locais e 0 governo naciond.

Nova Zelandia

Asprincipais evolugdes parecem ocorrer naéreadas relagdes entre
as exigéncias legais para a prestagdo de contas sobre resultados e as
exigéncias ndo legais relativas a prestacdo de contas sobre o impacto
(e outras), nas quais hé interesse crescente. Tal como em outras juris-
digBes, ha pressbes no sentido de umamel hor especificagcdo das metas de
desempenho e dos objetivos estratégicos, de uma melhor prestacéo
de contas quanto ao gerenciamento de risco; e de prestacdo de contas
sobre as atividades transversais.

A State Services Commission (Comissdo dos Servicos do Estado)
empreendeu uma revisdo muito abrangente dos arranjos relativos a
responsabilizacdo, que inclui o exame de problemas levantados quanto a
aspectos de cumprimento de determinagdes rel ativas ao desempenho, ex
ante, e de custos ligados a0 cumprimento dessas determinagoes (Rela
torio Schick).

Planga-se uma nova abordagem para a responsabilizacéo no nivel
ministerial e para a avaliagdo de desempenho — a iniciativa sobre
Capability, Accountability and Performance — CAP (Capacidade,




Responsabilizagéo e Desempenho). 1sso envolve novos documentos de
plangjamento estratégico para que os ministérios cubram um ainhamento
mais estreito de recursos na diregdo de objetivos estratégicos, que sdo
assinados tanto pelos ministros quanto pelos dirigentes executivos. Em
ministérios piloto, aatud “avaliacéo ministeria de desempenho” serd subs-
tituida por um sistema que incluira a andlise retrospectivado desempenho
eaandlise prospectivade capacidade. O model o EFQM também serausado
em aguns ministérios. Surgiu também um novo pape paraa Comissio dos
Servigos do Estado com relacdo as agéncias centrai's, que funciona como
um érgdo consultivo para questdes de “ propriedade’.

A Comissdo dos Servigos do Estado também emitiu nova orientacéo
sobre a responsabilizacéo e as responsabilidades dos dirigentes publicos.

Suécia

A autonomia de base congtitucional das agéncias administrativas
suecas continuaa ser um aspecto-chave do sistemade seu governo centrd,
tendo algumas pessoas argumentado que elas se tornaram ainda mais
autdnomas nos Ultimos anos. Foi concedido s agéncias, principalmente,
maior controle sobre aadministracdo de recursos humanos, aorganizagdo
interna e osinvestimentos em Tecnologia da | nformagéo e em instalagbes
fisicas. Essamaior autonomiatambém foi aumentada, diz-se, pelacriagdo
deagénciasmaiores por meio de um processo de fusdes (Swedish Agency
for Administrative Development, 1999).

No entanto, a0 mesmo tempo tem ocorrido fortes movimentos no
sentido dereforcar alguns aspectos do controle central, com novos controles
financeiros e tetos orcamentarios introduzidos pela nova Central
Government Administration in the Citizens' Service Act (Lei da Admi-
nistracéo de Servigo aos Cidadaos, de 1998).

Estados Unidos da América

A implementagdo da GPRA esté sujeitaa um processo continuo de
melhoriapor meio do exame dos planos de desempenho das agénciaseda
emissao de relatérios, tanto pelo Congresso quanto pelo GAO. Emboraas
fundamentadas andlises do GAO tenham identificado &reas importantes
para o aperfeicoamento, elas também déo conta de significativas areas
onde houve melhoria. Para 0 ano 2000, esses planos incluem:

» melhor articulagéo de uma orientagdo para os resultados;

» progresso na identificagdo e no tratamento de questbes
transversais,

» maior énfase nas consequiéncias das decisdes orcamentarias para
0 desempenho;




* mostrar como as estratégias tém a finalidade de melhorar os
resultados; e

» melhorar a capacidade dentro das agéncias para coletar e usar
dados sobre desempenho (GAO, Estados Unidos, 1999).

O GAO recomendou a0 OMB que se considerasse, seriamente,
mel horias em todas essas areas, e solicitou ao seu diretor que agisse neste
sentido. O GAO também sugeriu que as comissies do Congresso continuem
amelhorar seu préprio uso dos dados de desempenho em seu exame das
agéncias.

Comentariosfinais

O presente relatério procurou levantar as principais questfes em
matéria de mensuragdo do desempenho e de prestacdo de contas nos oito
paises estudados. Conformejaobservado, hdadgumas limitagdes nos dados
utilizados (principalmente questdes de tradugéo).

Em cada secdo, tentamos sublinhar as principais questdes
(nos resumos), e ndo pretendemos repeti-las aqui.

O relatorio estara sujeito a consulta com autoridades responsaveis
em cada um dos paises estudados, a fim de assegurar a exatidéo do que
foi transmitido.

Este relatorio sera a base para um sumario menor de temas e
questdes-chave a serem incluidos no relatério NAO sobre mensuracdo de
desempenho em ministérios do Reino Unido.

Notas

* Relatério parao UK National Audit Office (Gabinete Naciona de Auditoria do Reino
Unido, 2001, Public Futures Ltd. Disponivel, eminglés, nositewww.publicfutures.com,
sob o titulo Measuring Performance of Government Departments — international
developments.

1 Expressdo relativaaservicos ao cidaddo em que o atendimento é realizado em balcdes ou
guichés.




Glossério desiglas

Austrélia

ANAO — Australian National Audit Office

DOFA — Commonwealth Department of Finance and Administration
FMA — Financial Management and Accountability

SOSR — State of the Service Report

PBS — Sate of the Public Service

APS — Australian Public Service

Canada

SEM — Expenditure Management System

OAG - Office of Auditor-General

TBS— Tresaury Board Secretariat

CCAF — Canadian Comprehensive Audit Foundation

EM S — Expenditure Management System

Dinamar ca

DOAG — Danish Office of the Auditor-General

Estados Unidos

DOD - Department of Defense

GAO — General Accounting Office

GPRA — Government Performance and Results

NPRG — National Partnership for Reinventing Government
OMB - Office of Management and Budget

SSA — Social Security Agency

VA —Veterans Administration

FDA — Food and Drug Administration

Finlandia

OPSA - Office of Parliamentary Sate Auditor

SAO — Sate Audit Office

Holanda

CAD — Central Auditing Department of the Ministry of Finance
Nova Zelandia

AO — Audit Office

DFR — Departmental Forecast Report

OAG — Office of the Audit General

SPIS — Service Performance Information Systems

SPM CE — Service Performance Management Control Environments
SPOG — Strategic Priorities and Overarching Goals

SRA — Strategic Result Areas

CAD — Capability, Accountability and Performance

47



SSP — Satement of Service Performance

KRA — Key Results Areas

Reino Unido

NAO — National Audit Office

Suécia

RRV — Reksrevisionsverket — Sveden National Audit Office
SNAO — Swedish Nacional Audit Office

Europa

EFQM — European Foundation for Quality Management
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Resumos
Resumen
Abstract

A mensuracdo do desempenho de ministérios e agéncias de gover no: evolugdes
internacionais
Colin Talbot, Lyn Daunton e Colin Morgan

Este artigo apresenta uma analise comparativa sobre as evolugdes nos mecanismos de
mensuracdo de desempenho e de prestacdo de contas dos resultados de ministérios e
agéncias de governo em aito paises: Australia, Canadd, Dinamarca, Estados Unidos, Fin-
landia, Holanda, Nova Zelandia e Suécia. Trata-se de um relatério preparado para o Gabi-
netede Auditoriado Reino Unido, e que expl oracomparativamente um importante conjunto
de questBes relacionadas a mensuragdo de desempenho e a publicizagdo dos resultados
obtidos, tais como: quem sdo os responsavei s pelamensuracéo do desempenho eapresta-
¢80 de contas; quais S0 0s objetivos gerai s da mensuracéo de desempenho e dos sistemas
de prestacao de contas; 0 que esta sendo mensurado e quai s os tipos de medidas que estdo
sendo adotadas; se est8o sendo adotados mecani smos de mensuracdo de desempenho para
atividades transversais (atividades cujos resultados sdo de responsabilidade de mais de
uma organizacdo ou hivel de governo); como é assegurada a qualidade das informagdes
obtidas; quem pode ser responsabilizado pel o desempenho; como e paraquem o desempe-
nho obtido é reportado publicamente; além de indicar os principais desenvolvimentos
recentes sobre o tema.

Lamensuracion del desempefio delos ministeriosy agencias de gobierno:
evolucionesinter nacionales
Colin Talbot, Lyn Daunton y Colin Morgan

Estearticul o presentaun andlisis comparativo sobre | as evol uciones en los mecanismos
de mensuracion de desempefio y de prestacion de cuentas de |l os resultados de ministerios
y organizaciones publicas en ocho paises: Australia, Canada, Dinamarca, Estados Unidos,
Finlandia, Holanda, NuevaZelanday Suecia. Tratase de un relato preparado parael Gabinete
deAuditoriadel Reino Unido, y que exploracomparativamente unimportante conjunto de
guestiones relacionadas alamensuracion del desempefio y la publicacion delosresultados
obtenidos, tales como: quien son los responsables por lamensuracion del desempefioy la
prestacion de cuentas; cuales son |0s objetivos general es de lamensuracion del desempefio
y delos sistemas de prestaci n de cuentas; |0 que esta siendo mensurado y cualeslostipos
de medidas que estén siendo adoptadas; si estdn siendo adoptados mecanismos de
mensuraci 6n de desempefio paralas actividades transversales (actividades cuyos resultados
son de responsabilidad de més de una organizacion o nivel de gobierno); como esasegurada
la qualidad de las informaciones obtenidas; quien puede ser responsabilizado por el
desempefio; comoy paraquien el desempefio obtenido esreportado publicamente; alén de
indicar los principales progresos recientes sobre el tema.

Performance measurement of ministries and agencies of gover nment:
international evolutions
Colin Talbot, Lyn Daunton and Colin Morgan
Thisarticle presentsacomparative analysis about the evol utionsin the mechanisms
of performance measurement and accountability of ministries and public agenciesin eight

countries; Australia, Canada, Denmark, United States, Finland, Netherlands, New Zealand
and Sweden. It presents a report prepared for the United Kingdom Audit Office which
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comparativily exploresan important set of questionsrelated to performance measurement
and the publication of accomplished results such as: who is accountable for performance
measurement; which arethe general objectives of performance measurement; what isbeing
measured and which kinds of measures are adopted; if mechanisms of performance
measurement are being adopted in transversal activities (activities which results are
responsibility shared by more than an organization or government level); how the quality
of obtained information i s assured; who can be accountabl e for performance; how and who
isperformance reported for; besi desindicating the main recent devel opments on the subject.
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A novagestao publica
e as politicas de programacéo
orcamentaria do governo’

Joanne Kelly e John Wanna

Introducéo

A teoriado guardian-spender,! formulada por Aaron Wildavsky,
tem definido amaneira de pensar damaioria dos cientistas politicos sobre
a programacdo orcamentéria governamental desde seu surgimento, em
1964 (Wildavsky, 1975; Green e Thompson, 1999). Wildavsky argumentou
gue os resultados orcamentarios poderiam ser explicados (ou pelo menos
analisados) concentrando-se nos efeitos reciprocos dos atores orcamen-
térios desempenhando os papéisinditucionais dtamente estilizados de guar-
dido (do erario publico) e de gastador. Esta teoria comportamenta provou
ser suficientemente flexivel para julgar as diferencas na performance
orcamentaria por meio de diferentes sistemas politicos (consultar estudos
de Savoie, 1990; Heclo e Wildavsky, 1974; Wildavsky, 1986), assm como
para explicar o impacto da reforma orcamentéria e de ambientes
econdmicos divergentes em relacéo a politicas orcamentérias (Caiden e
Wildavsky, 1974; Wildavsky, 1975). Referéncias aosguar dians-spender s>
ainda ocupam lugar importante nas discussdes sobre a programacéo
orcamentaria do governo na literatura académica da ciéncia politica e
econdmica (Campos e Pradhan, 1997), e foram aceitas como descricédo
convenciona por grupos de profissionais da&reagovernamental e deinsti-
tuigdes internacionais (tais como a OCDE, o Banco Mundial e o FMI).

Este artigo aplicaateoriado guar dian-spender de Wildavsky para
analisar o impacto das reformas nas politi cas orcamentarias daNew Public
Management — NPM (Nova Gestéo Publica), e para testar o valor
explicativo continuo dessa teoria. E amplamente aceito que as reformas
daNPM s&o explicitamente projetadas paratransformar asnormas, regras,
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processos e objetivos da gestdo orcamentéria e financeira existentes
(Tesouro daNovaZdandia, 1987; Hood, 1991; Boston et al ., 1991, Pdllitt,
1993; OCDE, 1995; Thompson, 1998). Nosso objetivo é estudar como
estas reformas podem impactar o equilibrio de poder entre os guardides e
0s gastadores em um dado cendrio orcamentério. Este estudo inicial se
focaliza em trés temas altamente recorrentes que tipificam a agenda da
reforma orcamentéria e financeira da NPM: objetivos orcamentarios e
culturareformulados, controles de gastos agregados centralizados, e gestfes
financeiras delegadas. Na busca destas reformas, a NPM procura
estabelecer novas convencdes orcamentarias baseadas em relagbes de
agente-principal, técnicasincrementais de contabilidade e de programacéo
orcamentéria baseadas em resultados, e programagdo orcamentaria de
contrato-preco (aternativamente chamadas de concorréncia oferecida).

Perguntamos se estas reformas da NPM remodelam ou transformam os
sSistemas or¢amentarios a tal ponto que a teoria de guardian-spender

tenha diminuido seu vaor explicativo.

Nossa andlise prossegue em quatro secdes. A primeirareexamina
elementos centrais do modelo de politica orcamentaria de Wildavsky,
enfocando, especificamente, adicotomiado guardian-spender, asferra-
mentas e estratégias do “jogo orcamentario” e o impacto da reforma
orcamentaria. Em segundo lugar, identificamos as principals categorias
dasreformasintroduzidas pelaNPM (OCDE, 1995:94-197; 1998) nagestéo
orcamentériae nagest@o financeira. A terceirasecdo deste artigo examina
0 impacto destas reformas na politica orcamentéria, especificamente, nos
papéis e funcbes ingtitucionais propriamente ditos; nas ferramentas e
estratégias disponivel s para ambos 0s conjuntos de atores or¢amentarios;
e no equilibrio do poder dentro de um sistema orcamentario. Finamente,
concluimos questionando a sustentabilidade continuada da teoria de
guardian-spender dados os novos problemas causados pelas mudancas
no ambiente orcamentario (tais como o recente surgimento do excedente
orcamentério e as dificuldades politicas associadas com excedentes admi-
nistrativos, mantendo-se, a0 mesmo tempo, restrigdes fiscals).

A conclusdo desta andlise sugere que onde as reformas da NPM
tém sido extensivamente adotadas, e alongo prazo, elas dteram o terreno
dos sistemas orcamentarios, estabelecendo arranjos orcamentérios mais
complexasdo que ossugeridospe o modd o deguar dian-spender . Asreformas
da NPM tendem a mudar os comportamentos or¢amentarios e, conse-
guentemente, a aterar o equilibrio do poder, favorecendo os guardides.
Estas reformas também mudam o papel orcamentério dos gastadores como
atores do orcamento. Portanto, atradiciona dicotomia entre os guardioes
raciondizadores e os gastadores maximizadores é dificil de se manter, ja
que surgem relagbes orcamentérias mais complexas que ndo estéo de




acordo com modelo de guardian-spender. Além disso, as reformas da
NPM também tém potencia para mudar tanto os locais de conflito orca-
mentario quanto as areas de acordo. As relacdes orcamentarias tém ten-
déncia afragmentacdo e aincerteza, e a se tornarem menos rotineiras se
0s prestadores de servigos contratuai s sfo incluidos no processo. O conflito
tem tendénciaa dissipar-se paralonge das agéncias centrai s de orcamento,
com gastadores assumindo papéis de guardides com relacdo a recursos
gue eles mesmos poderiam escol her paradistribuir nacomprade servigos
contratuais de outros atores. O advento de orcamentos plurianuais
(proporcionando autori zagdes paradois ou trés anos) também tem potencial
paraconter conflitos orcamentarios. Fina mente, perguntamos seas* trans-
formacdes’ para os sistemas orcamentarios da NPM poderiam requerer
novas emendas, ja que os governos tém, freqlientemente, que gerenciar
excedentes orcamentérios.

Estratégias e ferramentas
das politicas or gamentérias

Em The New Palitics of the Budgetary Process (As Novas Politicas
do Processo Orcamentério), Aaron Wildavsky estabel eceu novos métodos
de investigacdo nos processos de programacdo orcamentaria do governo
(JoneseMcCaffery, 1994). Mais do que prosseguir de umabase normativa
que procurava definir como o governo deveriaorcar, Wildavsky concen-
trou-se em explicar “como o processo or¢camentario real mente funciona’
(1974: 25). Ele revelou a natureza altamente competitiva, mas incerta, da
formulacdo or¢camentaria, acomplexidade inerente das deci sdes orcamen-
tarias, e como 0s atores orgamentarios precisam especidizar-se, “ satisfa-
zer-s&” econfiar na* heuristicadas decisdes’ paraconter conflitos. Normas
comportamentais tendiam a caracterizar as programaces orcamentérias
do governo na auséncia de procedimentos formais para o controle
financeiro. Em outras paavras, Wildavsky construiu um quadro parao esudo
das poaliticas das programagies orcamentarias do governo que destacava
trés elementos primordiais das politicas orcamentarias:

» as relagdes dicotdmicas entre os guardi 6es e os gastadores torna-
ram-se pronunciadas na auséncia de regras e de procedimentos formais
de controle financeiro;

* estratégias e préticas dos atores proporcionaram um certo tipo de
“rotina’ para as politicas orcamentarias, e

*0 impacto da reforma nas politicas orcamentérias tendia a
ser limitado.

As politicas orcamentarias do governo sdo descritas como um jogo
entre dois conjuntos de atores que desempenham os papéis ingtitucionais




de guardides e de gastadores. Wildavsky classificou os protagonistas orga
mentérios de acordo com critérios fracamente definidos e atamente
estilizados, baseados na “expectativa de comportamento vinculada a
posigdesingitucionais’ (1975:11). Estes papéis séo desempenhados acada
estégio do processo orgamentario e em todos os niveis daesferapoliticae
burocrética. Wildavsky resumiu seu argumento da seguinte forma:

“Uma das constantes das programacdes orcamentérias € a
divisdo de papéis entre gastadores e poupadores, como resultado
da escassez universal de recursos. AsreivindicagOes e as demandas
sempre superam 0S recursos para satisfazé-las. Por isso, sempre
ha pessoas que querem mais do que tém, e outras que lhes mostram
gue elas ndo podem ter tudo que gostariam. Os funcionarios encar-
regados de promover as fungfes do governo sdo orientados na
direcdo das necessidades. Eles estédo sempre sendo confrontados
com coisas que ndo estéo sendo feitas, mas que deveriam ser. Eles
desempenham melhor suas tarefas quando defendem essas neces-
sidades. Por este motivo, o erério publico precisa de guardifes que
assegurem que o gasto ndo ultrapasse 0s recursos disponiveis e
gue todas as despesas assumidas recebam uma parte do que esta
disponive” (Wildavsky, 1975:187).

Embora Wildavsky tenha reconhecido que a dicotomia entre os
gastadores e os guardides resultou em um conflito de adversérios, ele ndo
definiu este conflito como problemético. Um programaorcamentario bem-
sucedido é retratado como um produto das relagdes correntes entre guardido
e gastador: ambos 0s papéis sao legitimos e necessarios na resolucdo de
decisdes orcamentéarias. Dividir fungdes e responsabilidades entre os gas-
tadores e os guardi6es viabilizaa especiadizacdo, aumentaaprevisibilidade
e, portanto, reduz a complexidade na tomada de decisdes orcamentarias.
Os programas sdo gerados por agqueles que tém conhecimento especia
lizado; os limites entre receita e despesa séo estabel ecidos pel os respon-
savels pelo desempenho econdmico efiscal do governo. A interacdo entre
esses dois lados reforga 0 compromisso e exige que ambos justifiqguem e
defendam suas posi¢cles: a especiaizacdo e os conflitosingtitucionais entre
gastadores e guardides produzem orgamentos melhores.

Em segundo lugar, os guardians-spenders empregam uma gama
de estratégias, préticas e procedimentos para ampliar seus objetivos em
negociagdes orcamentarias, e essas “ técnicas de competicdo” sdo conhe-
cidas. Todos os sistemas orcamentérios fornecem opcdes limitadas aos
atores, e em resposta el es idealizam um conjunto de estratégias e de pr&
ticas usadas para participar do “jogo orcamentario”. Natentativade“pro-
teger o er&rio publico” dos gastadores, os guardifes podem evocar sua




autoridade legidativae administrativa, tentar exercer uma persuasao “ mo-
ral”, ou entdo gerenciar procedimentos de tomada de decisdes do orca-
mento. No parlamento e no congresso, os guardides tém autoridade legal
para reduzir, ou simplesmente negar, o financiamento requerido por uma
agéncia especifica. As agéncias centrais do orcamento adaptam os siste-
mas de contabilidade financeira para controlar despesas. Os ministros
guardides podem ameagar aumentar 0s nivels dosimpostos ou impor cortes
por meio de umajunta. Eles irdo, com freqiéncia, buscar entendimentos
nas metas de despesas ou em estratégias racionalistas, antes de prosseguir
com negociagdes orcamentarias mais detalhadas. Por sua parte, os
gastadores se retraem em sua posi 8o de peritos de politicaou de programa,
para legitimar reivindicagOes, visando proteger despesas existentes,
aumentar a parte que |hes cabe das despesas publicas ou para adicionar
novos programas e expandir programas existentes. N& sd devem os
gastadores apresentar “bom trabalho” e “jogar de acordo com asregras’,
mas eles deveriam ser capazes de reconhecer e explorar oportunidades
disponiveis no momento apropriado. A expertise politica € baseada nas
relagbes com a clientela do programa ou no conhecimento do servico,
mas, ainda assim, os gastadores devem tomar cuidado para ndo passar a
imagem de serem “capturados’ por estes clientes. Protegendo sua base
corrente, os gastadores podem ameacar queimar o “Monumento de
Washington”. Ambos os conjuntos de atores procuram dirigir suainfluéncia
politicaparaapos ¢io desgada, atraindo suporte ministeria ou do congresso,
mobilizando grupos deinteresse ou membrosinfluentes do corpo administra-
tivo. Aindaassim, as programagdes orcamentarias ndo sdo uma“lutalivre”’
entre os guardiBes e os gastadores: 0s atores orgamentéri ostanto cooperam
guanto competem entre si. A complexidade da tomada de decisdes no
orcamento requer areas de estabilidade e técnicas de limitagcdo ou
confinamento de conflitos. Por exemplo, ao determinar quanto de finan-
ciamento extradeve ser requerido ou quanto deve ser outorgado, os atores
do orcamento devem confiar em vérias “gudas de clculo”. No sistema
descrito por Wildavsky, ambas as partes devem se basear em experiéncias
passadas como um guig, tanto para a confiabilidade das demandas de um
departamento quanto para a possibilidade de gastos serem aprovados.
Eles simplificam as questes em consideracdo, limitando o foco das
discussfes as informagbes em vez de as politicas, ou excluindo certos
grupos de despesas sobre as quaisja se havia concordado — como aqueles
incluidos na“base” ou as despesas ndo discriciondrias — das negociagdes
orcamentarias. Como resultado, os tomadores de decisdes do orcamento
tendem a“ satisfazer-se’, em vez de rever, de forma compreensivel, cada
uma das opcles possiveis. O método de incremento das programaces
orcamentérias implica em mudancas anuais regulares de despesas




(tipicamente aumentos) em todas as areas de despesas de cada depar-
tamento. Os gastadores sabem que eles terdo uma “parte justa’ de
aumento; os guardides sabem que os aumentos ndo serdo muito el evados.
As perdas de um ano podem ser recuperadas em outro ano; os problemas
de um ano podem ser adiados até o proximo. Wildavsky conclui: “oshomens
guefazem o orcamento estdo preocupados com incrementos rel ativamente
pequenos de uma base existente. A sua atencao esta concentrada em um
pequeno nimero de itens em fungdo dos quais a batalha orcamentaria &
travada’ (1974:15).

Terceiro, areformaorcamentéria certamente irdalterar o equilibrio
de poder entre os guardifes e os gastadores, e assm afetar os resultados
orcamentarios. 1sto acontece porque as estratégias atuais disponivels aos
atores orcamentarios varia de acordo com o sistema politico, econdmico e
orcamentario dentro do qual 0 “jogo” orcamentario ocorre. O equilibrio de
poder, ao longo do tempo, é amplamente dependente, na medida em que,
no confronto entre guardides e gastadores, ambos s&0 capazes de tirar
vantagens dessas estratégias. Sob condigdes ingtitucionais, politicas e
econdmicas estavels, 0 jogo da politica orcamentéria se transforma em
rotina: cada jogador sabe 0 que esperar do outro, e “ 0s participantes tém
papéis opostos que necessitam de um forte empurréo por parte do
departamento” (Wildavsky, 1974:19). A reformaorcamenté&ria dteraeste
equilibrio e acordos prévios entre as areas de politica orcamentaria se
tornam altamente contestaveis. Esta € uma das maiores razdes por que a
reforma orcamentaria é fortemente politica, ameacadora e ardentemente
contestada.

E dentro deste contexto que nés andisamos asreformas orcamentarias
introduzidas sob os auspicios daNPM. As principais reformas associadas
a NPM foram desenhadas precisamente para mudar a maneira pela qual
0S recursos publicos séo alocados e gerenciados. Desta maneira, a NPM
tentou recongtruir varias das tradicionais “ferramentas da politica orca-
mentéria’. Na medida em que é bem-sucedida neste ponto, é provavel
gue a NPM impacte os papéis e a capacidade dos principais atores
orcamentérios. As secles restantes deste artigo apresentam um estudo
preliminar do que a NPM procura atingir nesta reforma orcamentéria; o
que o paradigma basico define como “boa’ prética orcamentéria; como
estas novas préticas or¢camentarias e gestdo de recursos tém impacto nos
guardians-spenders; e como as reformas da NPM tém impacto no con-
flito orcamentario.
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A NPM eavisdo de“melhores
programacoes or camentarias’

O nucleo central das reformas da NPM tem, aé hoje, Sdo dirigido
paraareconstrucdo da natureza da provisio publica, usando, principadmente,
uma gestdo financeira e de recursos melhorada. Até meados dos anos 70,
muito haviasido escrito sobre os problemas das programages orcamentérias
tradicionais (Wilenski, 1986: 225). Estudos sobre 0s sistemas de programa:
¢Oes orcamentdrias norte-ameri canos e briténicos sugerem que 0Sprocessos
orcamentarios cléssi cos favoreciam os gastadores em rel acdo aos guardi6es,
e eram causadores deimpostos, dividas edéficits sempre crescentes. Estas
criticas repercutiam das comissies de inquérito para Sstemas tradicionais
de administracéo publica estabelecidos por governos do mundo todo. Estas
incluiam as comissdes de Glassco (1962) e de Lambert (1976-9) no Canada,
os relatérios de Coombs (1974-6) e de Reid (1982-3) na Audrdia, e a
Comisso Grace de Reagan, estabelecida em 1982. No Reino Unido,
Thatcher estabeleceu a Efficiency Scrutiny Unit (Unidade de Escrutinio
deEfidénda), no comego dosanos 80, paraconduzir “escrutinios” regulares
da eficiéncia e da economia na administracdo departamental. Cada uma
destasinvestigagOes apresentou uma série de reclamagdes contrasistemas
orcamentariostradicionais e contra astécnicas financeiras obsol etasusadas
dentro do governo. Elasrecomendaram, ao invés disso, aadocéo dereformas
de longo prazo normamente dirigidas no sentido de “deixar os gerentes
gerenciarem” — encorgiando uma flexibilidade gerencia dentro de uma
linhadetraba ho de objetivos definidos, controlesrigidos de recursose monito-
ramento de desempenho.

Aindaassm, cadainquérito defendeu formas variadas de reformas
da gestéo financeira e orcamentaria, e muitas de suas detal hadas recomen-
dacOes aparentavam ser contraditorias. Por um lado, os criticos argumen-
tavam que o orcamento tradiciona provia os guardides com autoridade
insuficiente ou com incentivo insuficiente paralimitar pedidos de despesas
aumentadas por departamentos de linha. As agéncias centrais pareciam
ser atamente incapazes de superar as tendéncias incrementais inerentes
a0 processo orcamentario tradicional, e faltavam incentivos que iriam
encorgé-los a achar novas maneiras de fazé-lo. Se aos governos cabia
limitar 0 tamanho e o crescimento das despesas publicas, entdo seriam
necessarias reformas que fortificassem a posi¢éo dos guardifes do orca-
mento. Por outro lado, as regras or¢camentarias tradicionais e os controles
financeiros eram criticados como sendo demasiado restritivos e voltados
para o controle, de modo a permitir uma gestdo financeira eficiente e
efetiva (ver Schick, 1994; 1997). Os processos orcamentarios eram
orientados para informacfes de medida, encorgjando os administradores
afocalizar-se em regras de probidade e em “ contagem de gréos’, em vez




de se concentrarem em resultados, na eficiéncia ou na efetividade dos
programas governamentais. De acordo com os reformistas da NPM, os
novos sistemas orcamentérios deveriam ser projetados para permitir
flexibilidade e aumentar a responsabilidade dos gerentes, em ambos o0s
casos, racionalizando recursos e operando dentro daqueles limites
(Dawkins, 1983:3).

Em suagrande maioria, estas contradi¢des provinham de diferencas
entre as New Institutional Economics — NIE (Novas Economias
Ingtitucionais) e 0 “gerencialismo” — as primeiras armagdes intelectuais
de referéncia que davam informagdes sobre estas andlises (Aucoin, 1990;
Hood, 1991; Pallitt, 1993; Hughes, 1994; Keraudren e Van Mierlo, 1998:39).
Novos economigtas ingtitucional's, que aplicam suas idéias ao setor publico,
identificaram um comportamento “ perverso” nasingtituicdes orcamentarias
tradicionais, causando ineficiéncia tanto em nivels agregados quanto em
nivel departamental (para uma revisdo detalhada, ver Thompson, 1998).
Orgamentos tradicionais agregavam as escolhas individuais de atores
orcamentarios que buscavam, cada um, seus propriosinteresses. Isto pro-
duziu decisies de despesas “ subotimizadas’ (que resultam em gastosacima
dos niveisideais e em déficits e dividas indesgjados) porque o custo de
programas governamentais, cada vez mais numerosos, pode ser exteriori-
zado em um sistemano qua as rendas s geradas por impostoslargamente
baseados e distribuidos por fundos de renda consolidados. Em outras
palavras, os beneficiérios dos programas governamentai s ndo aglientam o
imposto pleno ou os custos politicos de aumento de despesas. Os beneficios
s80 bagtante concentrados enquanto que 0s custos S0 pagos pela popul acéo
pagadora de impostos. Além disso, os sistemas de custos dos programas
governamentai s deram poucaatencdo astransagdes ou custos dasagéncias
paraconduzir os negéciosinternos do governo ou prestar servicos. Portanto,
na NIE, as agdes coletivas de atores orcamentarios individuais, compor-
tando-se de forma raciona no processo orcamentério, resultaro em niveis
totais de despesas mais dtos do que agueles considerados como resultado
coletivo Gtimo.

Em resposta, aNIE promoveu umareformainstituciona paraestabe-
lecer diferentes modelos de incentivo na gestdo dos recursos governa-
mentais. As reformas orcamentérias, sustentavam eles, deveriam
estabel ecer regras e ingtituicdes que promovessem objetivos “ col etivamente
racionais’, aserem articulados e perseguidos naformulacdo orcamentaria
Para este fim, os nive's totais de despesas deveriam ser centralmente
determinados e depois usados paradisciplinar as negoci agdes orcamentérias
subsequentes (Von Hagen, 1992; Alesina e Perrotti, 1997). Tais
determinactes sfo dificeis do ponto de vista dos sistemas de tomada de
decisdes colegiada, que caracterizavam 0s processos or¢camentarios tradi-
cionas, e, assm, deveriam ser subgtituidos por niveis hierarquicos superiores
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de tomadas de decisdes. As reformas de gestéo financeira deveriam
redesenhar as estruturas de incentivo para alinhar o interesse préprio dos
gerentes com asintengdes coletivas. Instituir prestagdo de servigos compe-
titiva, baseada no mercado, e técnicas de colocaco de pregos, pode fazer
baixar os custos dessa prestacao de servigos. E ainsisténcia nadistingéo
entre as funcbes operacionais e de politica do governo (principal -agent/
purchaser-provider split) diminui os custos de transagdo associados a
procura e captacéo de recursos pel os departamentos (Tesouro da Nova
Zdéndia, 1987:44-8, 72-95).

Em contraste, o gerencialismo identificou as regras existentes e as
préticas de administraco publicacomo umafonte deineficiénciagoverna
mental (Pollitt, 1993). Foi dito que os vaores da administracdo publica
tradiciona enfatizavam a probidade e a condescendéncia em detrimento
da eficiéncia e daeconomia. Como conseqliéncia, os burocratas de ambas
asagéncias, gastadorae guardid, “ administravam” regras e regulamentos,
emvez de“gerenciar” seu programae seusrecursos de politica. O geren-
ciaismo propunha que estes problemas poderiam ser resolvidos com a
adocdo de técnicas de gerenciamento do setor privado, melhorando a
qudidade, o status e a contabilidade do gerenciamento operaciond. A res-
ponsabilidade por um programa orcamentario detal hado e pela gestéo finan-
ceira deveria caber aos responsavels pelos programas governamentais.
Apropriaces detalhadas deveriam ser substituidas por dotacGes mais
abrangentes, definidas pel os objetivos do programa. Fortemente associada
a delegacdo de autoridade, encontra-se 0 gerenciamento de risco e a
desregulamentacdo de técnicas de gestéo financeirae sistemas de controle
baseados em processos. Os gerentes de linha deveriam estar livres de
“regras ou restrigdes triviais’ (Pollitt, 1997:467) e assm poderem ser
capazes de transferir recursos como melhor Ihes parecesse. As regras
sobre 0s modos de prestacdo de servigos também deveriam ser reduzidas
parapossibilitar que os gerentes de programas tivessem mais liberdade de
acao paraconseguir “ maior gproveitamento com menos gastos’. Os objetivos
dos programas deveriam ser claramente articulados, assm como deveria
haver ligacéo entre a avaliagdo do programa e as aocagdes orcamen-
tarias. Em suma, as reformas procuram construir um setor publico no qual
“0s gerentes ndo estdo limitados, como no orcamento de linhalitem, as
despesas de uma informag&o em particular, mas que possam, conforme
as circunstancias mudam, julgar a composi¢éo correta de recursos ou de
informagdes que irdo promover, da melhor forma possivel, 0 sucesso do
programa’ (Wilenski, 1986: 231).

Os governos-membros da OCDE adotaram estas recomendagdes
deformavariada Trés principais categorias de reformaforam introduzidas:
areformulacdo do ambiente or¢camentério; a centralizacdo dos controles




de despesas agregados e a delegacéo da responsabilidade para um
gerenciamento detalhado dos recursos (OCDE, 1995; 1997). Cada uma
delas pode ser justificada por quaquer um dos quadros sustentados pelo
paradigmadaNPM . A reformulagéo do ambiente orcamentério redireciona
0 interesse proprio dos burocratas e dos politicos, e proporciona gerentes
com objetivos claros para os quais eles devem direcionar sua atencao.
Controles de despesas agregadas, centralizados, proporcionam aos
gerentes um ambiente de plangamento estével, e meios para limitar o
consumo dos recursos publicos. A delegacdo de responsabilidade para o
gerenciamento detalhado de recursos aumenta a flexibilidade e forga dos
gerentes aassumir responsabilidade pel as despesas governamentais (assm
internalizando os custos das despesas publicas). Na secdo seguinte,
exploramostanto osimpactos esperados quanto 0s ndo antecipavels dessas
categorias de reforma no papel e na capacidade dos gastadores e dos
guardides no processo orcamentario.

Antes de proceder estaandlise, éimportante reconhecer avariacao
e aevolugdo continuadas reformas daNPM em diferentes paises (Aucoin,
1990; Forster e Wanna, 1990; Hood, 1994; Kettle, 1997; Pdllott, 1998;
Peterse Savoie, 1998; Verheijen e Coombes, 1998). Estudos comparativos
eindividuais de aguns paises mostram variagéo consideravel namaneira
que estas duas estruturas tedricas informam a NPM. Por meio de um
breve resumo, a Tabela 1 identifica algumas das principais declaragbes e
articulacbes da NPM nos cinco paises anglo-americanos e (baseando-se
na literatura existente) demonstra quais séo os “parceiros’ da NPM que
dominam a agenda de reformas em cada pais. Em vérias instancias, o
sustentacul o tedrico permaneceu implicito. A auto-identificagéo da Nova
Zelandiacom aNIE é aexcecdo (Tesouro daNovaZeandia, 1987; Boston,
1993). Existe, é claro, muita superposicao entre as duas estruturas, e esta
simples classificagdo ignoraos processos de aprendizado einteracéo entre
nacdes, por meio dos quais o paradigma da NPM evoluiu (como exemplo,
ver Auditor-Gerd Canedense, 1995; Nage, 1997). No entanto, etasdiferencas
destacam umaquidificaco importante paraosargumentos gpresentados abaixo:
o impacto da NPM nas politicas orcamentérias vai variar entre os paises. As
seq0es seguintes deverdo ser lidas com esta quaificacdo em mente.
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Tabela 1: Manifestos e mar cos
selecionados da NPM

Pais Manifesto(s) e mar cos (ano) Influéncia dominante

Reino Unido Pesqguisa de Rayner (1979); Melhorias “Gerencialismo” (Kemp,
da Administragdo Financeira (1982 1990; Hood, 1991,
CMND 9058, 1983); Melhorias da Pollitt, 1993).
Administracéo no Governo: os Pro-
Xximos Passos (The next steps) (Unidade
de Eficiéncia, 1988).
A Modernizagédo do Governo (1998). Governo coordenado —

unido.
Austrdlia Comiss&o Real sobre a Administragéo “Gerencialismo” (Keating,

Governamental Australiana (1976); O
“Relatorio de Reid” (1983); Refor-
mando o Servico Publico Australiano
(1983); FMIP (1984); Reforma Orca-
mentéria (1984); O Setor Publico
Australiano Reformado (1992).

1989; Hood, 1991,
Corbett, 1992; Davis et
al., 1999).

Além da Contagem de Sementes: Admi-
nistracdo Financeira Efetivana Admi-
nistragdo Publica Australiana 1998 e
Além (1997); Esclarecendo a Troca:
Uma Reviséo dos Arranjos de Compra-
dor/Provedor. Comissdo Nacional de
Auditoria (1996).

Nova Economia Insti-
tucional — contratua-
lismo, contestabilidade.

Nova Zelandia

Administragdo Econdmica (1984);
Declaragéo da Revisdo das Despesas do
Governo (1986).

Administracdo Governamental: Resumo
do Governo Recém-eleito (1987).

Nova Economia Institu-
cional — esp. Teoriada
Escolha Publica (Boston et
al., 1991:2-26; Pallott,
1997).

Estados Unidos

Estudo do Setor Privado do Presidente
sobre o Controle de Custos (Comissdo
Grace, 1982).

Reinventando o Governo (1992);

Revisdo do Desempenho Nacional
(1993).

“Gerencialismo”

(Pollitt, 1993; Kettle,
1997; Thompson, 1998;
Frederickson, 1996).

Canada

Relatério do Auditor-Geral sobre a
Administracdo Financeira (1978).

Comisséo Real sobre a Administracdo
Financeira e a Contabilidade —

O Relatorio “Lambert” (1979);

O Aumento da Autoridade Ministerial e da
Contabilidade (1988); Servigo Publico
2000 (1992).

“Gerencialismo” (Aucoin,
1990; Peters e Savoie,
1998).

Getting Government Right (1995); A
Controladoria Moderna; Quebrando
Barreiras no Servico Publico Federal.
Em direcdo & Melhor Governanca:

A Reformado Servico Pablico naNova
Zelandia (1984-94) e sua Relevancia
para o Canada (Auditor-Geral, 1995).

Nova Economia
Institucional.
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Reformulacéo da culturae
dos obj etivos or camentérios

Uma das forcas motrizes da agenda da NPM é o esforco para
mudar os objetivos e aculturadas programagdes orgamentarias do governo.
O surgimento daNPM namaioriados paises, durante os anos 80, coincidiu
com o comego de uma era que enfatizava arestricdo e aretidao fiscal. A
maioria dos “Manifestos e Marcos’ da NPM identificaram, na Tabela 1,
as atuais reformas da gestéo financeira como uma solucéo para os pro-
blemas daineficiéncia do setor publico, um setor publico grande demais e
niveisinsustentaveis de dividas do governo, ou astrés dternativas. O or¢a
mento tradicional, alega-se, contribuiu para 0 aumento das despesas do
governo, enfatizando o plangiamento, mais do que restringindo, e suadepen-
déncia paracom um incremento na tomada de decisdes. Similarmente, os
sistemas de gest&o financeira baseados no controle foram projetados para
garantir aprobidade nas despesas do governo e, por diversas vezes, impe-
diram a busca de economia, de eficiéncia, e de efetividade na prestagéo
de servicos. Em contraste, as reformas da NPM procuraram estabel ecer
os valores da economia e da parcimoénia (Hood, 1991); encorgjar os
gerentes a “fazer mais com menos’; a “restringir o Leviatd’ (caos); e
ofereceram um meio de “evitar que 0 setor publico exija uma parcela
cada vez maior dos recursos nacionais’ (OCDE, 1995:94). Em outras
palavras, as reformas daNPM procuram introduzir umamudangacultura
que enfatiza os objetivos normamente associados a protecéo, em vez
daquel es associados ao gasto.

Esta mudanca na énfase afeta as politicas orcamentérias em dife-
rentes niveis. Primeiramente, elades egitima o debate sobre como se deve
gastar o dinheiro do governo, enfatizando a importancia dos cortes de
despesasedasrestrigdes. A énfase do debate sobre 0 orcamento desviou-
se do desenvolvimento de politicas para as questbes dos resultados
financeiros“finais’. Fazendo isto, elareduziu alegitimidade dos gastadores
nas redes de reformulacdo orcamentaria. Segundo, e€la proporcionou
estratégias adicionais aos guardifes nos debates orgcamentarios:
argumentos. Terceiro, ealimitou a capacidade dos gastadores de defen-
der sua“ por¢édo justa’ do aumento de despesas. Em um climade aumento
de despesas, os gastadores poderiam apresentar demandas paraaumentar
as despesas baseadas nos principios de “reciprocidade’ e de demanda
publica. Em um clima de restrigdes, os gastadores que fizessem estas
declaragdes corriam o risco de serem rotulados de rent-seekers ou de
prisioneiros dos proprios interesses. Quarto, as demandas de restricéo
coletiva de despesas exigem que os gastadores assumam alguma respon-
sabilidade na identificaco de possiveis éreas de corte de despesas e de
restrigdes. Exigia-se que osatores orcamentarios nasinstitui gdes gastadoras




“racionassem” e “economizassem” em vez de agir exclusivamente como

demandadores. Finalmente, estes novos objetivos orcamentérios estabel e-

ceram um ambiente receptivo a futuras reformas direcionadas para a
restricdo de gastos. Isto fortaleceu a posi¢céo dos guardides paramoldar e

desenhar as reformas em andamento do sistema de or¢camento governa

mental e de gestdo financeira.

Politicas or camentariasem
controles de despesas centralizados

Em 1995, a OCDE relatou que amaioria dos paises-membrostinha
estabel ecido algum tipo de controle centralizado sobre os niveis de despesas
agregadas (OCDE, 1995:95). Embora este relatdrio se concentre, princi-
palmente, em declaracles atamente visiveis de metas orcamentérias, 0s
controles de gastos agregados variam de decl aragOes de “ metas orgamen-
tériasde ato nivel”, politicas anuais mais especificas ou metas elimitesde
despesas especificos de certas pastas, até a adocdo, pelas agéncias, de
orcamentos plurianuais com verbas limitadas. Assm como variam no hivel
de detal hes, estas declaragbes variam naintencéo. Algumas sdo dirigidas
a0 plangamento da taxa de crescimento das despesas do governo —
exemplos desses plangjamentos totais ocorreram no Canada (PEMS) e
no Reino Unido (PESC), (Wright, 1980) — ; outras procuram introduzir
umatendénciaem direcéo arestricOes de despesas, enquanto outras, ainda,
S80 0 ponto de partida para as negociagdes internas sobre orgamento.
Estas declaragdes tém impacto direto e indireto nas relagfes entre os
guardiBes e os gastadores e seus papéis orcamentarios. Declaractes
publicas dos objetivos orcamentari os— especial mente aquelas com limites
especificos de despesas plurianuais — restringem ambos, na medida em
que qualquer um, gastador ou guardido, pode programar aagenda orcamen-
taria. Por um lado, isto limita a capacidade de argumentar a favor de
maiores niveis de despesas, ou a habilidade para aumentar os niveistotais
de gastos, por meio de processos aditivos de baixo para cima. Mas uma
declaracdo de metas orcamentarias também pode limitar a flexibilidade
dos guardiBes em programar os parametros orcamentariosgerais, etambém
limitar a capacidade de responder a demandas de curto prazo, sgjam elas
econdmicas ou politicas. A experiéncia, até a presente data, sugere que
vérias das declaragdes de ato nivel sobre os objetivos orcamentarios sdo
programadas fora do processo orcamentario formal (durante campanhas
eleitorais, por exemplo). Nestes casos, 0 objetivo primordial das negocia-
cOes orcamentérias € determinar como fazer para atingir e permanecer
dentro destas metas pré-estabel ecidas, mais do que estabel ecer as metas
de despesas que deveriam ser atingidas.




O cumprimento dessas metas de despesas estabelecidas nestes
documentos requer mudancas tanto na organizacdo quanto no procedi-
mento orgamentario. Os planos orcamentarios sao projetados para asse-
gurar as decisdes sobre despesas agregadas anuais e as prioridades séo
programadas antes que comecem as deci sdes sobre al ocagdes. Em alguns
paises, essas metas e limites especificos sdo decididos por um nimero
muito pequeno de ministros guardides e de funcionérios, e deliberadamente
excluem qualquer participacdo dos gastadores. Com frequéncia, essas
reformas sdo acompanhadas de limitagdes (ou sdo abolidas) do processo
anual ordenado sobre despesas em programas continuados (as estima:
tivas de adiamento da Austrdlia e o PESC britanico). As despesas de
“base” sd0 determinadas automaticamente, e a responsabilidade pela
alocacdo de qualquer despesa adiciona é delegada aos representantes
mais antigos dos ministérios que realizam despesa (ministros, diretores,
administradores de finangas). Estas reformas procuram excluir os
gastadores dos debates sobre o0s agregados orcamentérios e assim
aumentar a autoridade dos guardides.

O estabelecimento de controles de despesas agregadas fornece
aos guardides um ponto de referéncia externo pararestringir os esfor¢os
de expansdo das agéncias gastadoras, e para orientar o trabal ho dentro da
agéncia orcamentaria. Um antigo chefe do Ministério das Finangas da
Austrdlia uma vez afirmou: “ndo ha nada que as Finangas ou 0 Tesouro
amem mais do que limites de despesas publicamente declarados; isto prové
uma arma com a qua eles podem arrasar 0s ministérios gastadores nas
negociagdes do orcamento” (entrevista; Keating, 1998). A promogé&o do
espirito de um or¢amento corporativo no servigo publico reduz aeficiéncia
dos argumentos dos gastadores baseados em sua posicéo de advogados
de grupos particulares de interesse. Tais argumentos tendem a resultar
em uma acusacdo de rent-seeking em vez de redcar a validade das
demandas gastadoras. Além disso, afirmacfes claras de quando e por que
as despesas tém aumentado, ou as metas ndo foram atingidas, possibilitam
gue um publico interessado cul pe os “desperdicadores’. Estes processos
tém maistendénciaaatribuir os custos politicos dos aumentos de despesas
aos gastadores do que aos guardides.

Em suma, articular e desenvolver controles centralizados de
despesas agregadas normalmente exige a introduc&o de processos orga-
mentarios hierarquicos, ou de cima para baixo, que mudam aposicéo e as
funcbes dos guardi 6es e dos gastadores. V &rias destas reformas reduzem,
deliberadamente, 0 acesso dos gastadores as tomadas de decisdes nas
despesas agregadas e naformul agéo do orgamento. Em termos de deci sbes
de despesas mais detal hadas, exige-se que os gastadores desempenhem
uma fungdo de racionamento sobre as despesas pelas quals eles sdo




responsaveis. Ao mesmo tempo, estas reformas aumentam as estratégias
e as ferramentas disponiveis aos guardides no controle das demandas
sobre o erdrio publico, mas exigem que ees se empenhem em atividades
orcamentarias bem diferentes das que eles costumam exercer.
Os guardifes se concentram em assegurar que as metas finais sgjam
cumpridas, mais do que em se empenharem em negociagdes, com 0s
gastadores, sobre niveis detalhados de despesas e de decisdes de poaliticas.

Aspoliticas or camentarias em um regime
de gestao flexivel derecursos

Asreformas daNPM s80 proj etadas paraaumentar a concentracéo
daflexibilidade gerencial em doistemas principais. delegar agestéo finan-
ceira e introduzir novas formas de prestagdo de servigos. O primeiro
aumentaaflexibilidade paragerenciar umadadabase de recursos, mesmo
dentro de estruturas ministeriais tradicionais. 1sto tem o objetivo de fazer
com que a prestacdo de servicos do setor publico sgja mais eficiente,
reduzindo os papéis " ineficientes’ e osregulamentos que limitam a capaci-
dade gerencial para melhorar a gestdo de recursos. O segundo conjunto
de reformas estende a nogdo de “flexibilidade gerencia”, desafiando
nogdes tradicionais de governo nas quais 0s ministérios séo provedores
exclusivos de servigos publicos. Este novo método de governo € baseado
na implementacdo de uma divisdo comprador/provedor e de métodos
baseados no mercado de custos e pregos (Ewart e Boston, 1993). Em vez
de confiar na opinido de provedores de servico internos, 0s governos pro-
curam determinar 0 menor “preco de compra’ de prestacéo de servigos
por meio de concorréncia, de um teste de mercado (market-testing), de
sistemas de contabilidade de custos plenos. O governo, entdo, entra em
uma relacdo contratual formal, tanto com provedores do setor privado
quanto do setor publico, para prestar 0 bem ou o servi¢o desgjado a um
preco dado. Em tese, isto permite que o governo consiga atingir precos
menores, evitar a captura por clientes e reduzir os custos de transagéo.
Embora os provedores do setor publico possam “ganhar” contratos do
governo, ees deveriam operar como unidades de comércio recongtituidas
com base em fins lucrativos (ver trabalho sobre agenciamento de Pollitt,
1999) e “ separado” do ministério ao qual estéo vinculados. Neste model o,
um “ministério” governamental consiste em uma equipe de gerentes de
politica e de contratos. A adocdo de quaquer um dos model os de gestéo
“flexivel” muda significativamente o papel e o relacionamento entre
gastadores e guardides.

A delegacdo dagestéo financeiraeliminaa gumasferramentastradi-
cionais de guarda, e, a0 mesmo tempo, exige que 0s gastadores assumam




aresponsabilidade de“racionar” os recursos publicos— umafuncéo tradi-
cionalmente associadacom aguarda. A capacidade das agéncias centrais
orcamentarias de impor controles financeiros detalhados sobre despesas
ministeriai s funcionou como ferramenta primordia do controletradicional.
Argumentos de que estes controles eram il usorios sfo provave mente justifi-
caveis, especialmente porque el es ndo colaboravam nagestéo de recursos
(Wilenski, 1986: 231). No entanto, os controles centraistradicionais permi-
tiam aos guardides limitar os usos e diregdes do dinheiro publico e orienta
vam o fluxo de gastos publicos na economia. Nos sistemas delegados de
gestéo financeira, os guardides ndo estdo desprovidos de estratégias de
controle orcamentério (e poderiam sempre pedir de voltaa guns controles
detal hados, se assm o desgjassem). Em vez disso, suasferramentas prefe-
ridas estéo direcionadas para questdes de controle de despesas agregea-
das, e desta maneira constituem uma mudanca no foco das politicas
orcamentérias de guardian-spender, fora do controle sobre como as
agéncias gastam dinheiro.

Além disso, adel egacdo dagestéo financeiraimpde responsabilidade
aos proprios gastadores para desempenhar fungdes de racionamento.
Wildavsky mostrou que, no sistemaorcamentério tradiciona, os gastadores
e 0s guardi 6es desempenhavam fungdes especiaizadas, e que um conjunto
de atores podia “empurrar”, porque o outro iria“empurrar de volta’. Em
contraste, 0 sistema de gestdo financeira, previsto pela NPM, reduz o
grau de especidizacdo nas fungdes orcamentérias e as forgas contrérias
equivalentes nas negociagdes orcamentarias. Os administradores de
programa, chefes de departamento e ministros de linha— agueles atores
orcamentarios tradi cional mente classificados de gastadores— sfo solicitados
aredizar afuncdo da guarda dentro de suas préprias éreas de responsa-
bilidade financeira (sgjam classificados como envel opes, pastas, programes,
ou centros de produto, por exemplo). No modelo tradicional, os gastadores
fizeram demandas aos guardifes ou procuraram proteger seus programas
contra cortes iminentes. Em um sistema orcamentério delegado, as agéncias
gastadoras devem assumir a responsabilidade pela alocacdo de financia
mento disponivel parapoliticas novas e politicasem curso, pelaidentificacdo
das éreas de restri¢es de despesas e pela real ocagéo de fundos existen-
tes. Neste sistema, o conflito orcamentario estélocalizado em areas espe-
cificas de despesas, e é operacionalizado por um grupo de atores que
seriam, tradiciona mente, classificados de gastadores.

A introducéo de novos modelos de prestacdo de servigos tem o
potencia de enfraquecer a base ingtitucional sobre a qual os gastadores
s20 definidos. A I6gica que define 0 comportamento deles, no modelo de
Wildavsky (e seu vaor e legitimidade nas negociacdes orcamentérias),
repousa, em grande parte, em seu papel como advogados e especialistas
em areas especificas da politica. As informagdes trocadas entre setores
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da politica e setores operacionais, nos ministérios gastadores, produziram
uma expertise politica detalhada que era indisponivel as agéncias orca
mentarias no centro do governo. Ademais, os prestadores de servicos
operavam na conexdo entre 0 governo e o publico, e assm atuavam como
um conduto fornecendo realimentacdo vital para os debates politicos.
Retirando as fungdes de prestacdo de servicos dos mini stérios gastadores,
as reformas da NPM desvaorizam os “argumentos da expertise” pelo
ministério remanescente. A prestacdo de servicos publicos por organi-
zagOes ndo-governamentais significa que aexpertise politica, derivadada
prestacdo de servigos, estara fora do governo e, dessa forma, excluida
das consideraces orcamentérias de mais ato nivel.

Além disso, namedidaem que as reformas orcamentérias daNPM
formaizaram procedimentos para controle financeiro, elas reduzem o escopo
no qua o comportamento do ator pode construir caminhos para tornar
rotineiras as relagdes de acordos entre eles. Maior formalizacdo e trans-
parénciando eliminam por completo as politicasrelacional's, mas restringem
as oportunidades de acordos. Calendéarios crescentes, por exemplo, irdo
projetar custos de depreciacdo consistentes para até dagui a dez anos, e
irdo indicar despesas alongo prazo, para as quais as agéncias terdo que
fazer provisdes. As agéncias gastadoras conhecerdo, agora, com frequiéncia
e com anos de antecedéncia, suas estimativas firmes de despesas e teréo
poucas oportunidades para aumentar estes valores — e se espera que
elasincorporem novasiniciativas politicas dentro das al ocagles existentes.
Elasaproveitam aflexibilidade paratransferir recursos paraéreasde maior
prioridade ou necessidade, e ndo precisam da autorizacdo do orcamento
central para redistribuir seus recursos. E claro que os gastadores poderiam
decidir ou permitir a S proprios tornarem-se independentes para tomar
decisdes e ndo condescender com essas exigéncias formais. Em tais cir-
cunstancias, a autorizagdo paraoperar com poder discricionério delegado
tende a ser removida ou severamente cortada (a agéncia perdendo varios
beneficiosinternos), ou outras penalidades adicionais podem ser impostas
as agéncias recalcitrantes (por exemplo, cobrancas adicionais, se incor-
rerem em “divida’ ou em qualquer tipo de “gastos a mais’, podem ser
deduzidas de suas estimativas para 0 proximo ano — como um “emprés-
timo”). Umaindicacdo da mudanca naldgica de racionamento € ade que
as agéncias gastadoras que conseguem declarar um “dividendo” de volta
para o governo (um excedente sobre seus custos) sao passiveis de serem
recompensadas com novas iniciativas politicas sendo consideradas pelo
governo. Paradoxa mente, os melhores agentes de racionamento podem
ser as agéncias que tém maior potencia de crescimento. As reformas
exigidas para estabelecer uma separacéo entre as funcdes politicas e
operacionais do governo complicam as politicas orcament&riasaindamais,




introduzindo potencia para uma relacdo orcamentéria de trés vias. As
agéncias centrais atuam como diretor; os ministérios de linha tornam-se
agentes de politica; e a organizacdo contratada para oferecer servicos
governamentais torna-se 0 agente prestador. Além disso, em alguns pro-
gramas, os diversos agentes de politica podem estar envolvidos com cen-
tenas de agentes prestadores. Isto, claramente, ndo esta de acordo com a
simples dicotomia sugerida no modelo de guar dian-spender. O aumento
do nimero de provedores de servigos fragmenta o processo orcamentario:
isto tende aresultar em negociacdes mais bilaterais e em rel acionamentos
temporarios. Essa situacdo se torna especiamente problematica se 0s
provedores de servicos s incluidos nos processos orcamentarios. Uma
das conveniéncias do sistema anterior era a de que um ou dois guardides
tratavam com um grupo rel ativamente pequeno e constante de gastadores.
Este ambiente encorgjava os relacionamentos estaveis e a “heuristica
decisoria’ aque se referia Wildavsky. Em um ambiente mais complexo e
fragmentado daNPM, estas ferramentas de tomada de deci sdo orcamen-
tarias setornardo maisdificels de serem desenvolvidas, e menos confidves.

As decisdes sobre quem ira assumir a responsabilidade de rene-
gociar os contratos de prestacéo de servicos tém uma relacdo direta nas
politicas orcamentérias. A agénciacentral ou as agéncias de politicasiréo
renegociar os contratos? Sera que os niveis de financiamento para estes
contratos serdo renegociados entre a agéncia central e as agéncias poli-
ticas, ou entre o0 agente politico e o prestador de servicos? Como seréo
estabel ecidos 0s pregos e quais pontos de nivelamento seréo usados? Se
as agéncias centrais assumirem o papel de “investidor estratégico”, entéo
elas absorveréo a responsabilidade tanto para gerar pedidos para a bolsa
publica (como investidor/comprador) quanto para racionar 0S recursos
disponiveis entre estes pedidos (como guardido) — em outras palavras,
elasrealizam asfuncdes de racionar e de pedir. Emboraestas duasfungoes
N&o sgjam necessariamente contraditorias, eas realmentefogem do sistema
de classificagéo oferecido no modelo deguar dian-spender. Se os agentes
de politica restantes nos ministérios gastadores assumirem a responsabi-
lidade para renegociar contratos, serd que eles se comportaram como
guardides do erério publico ou como advogados daguel es que sdo afetados
pel os resultados de suas politicas e programas? Embora possamos arriscar
respostas a estas perguntas com base na teoria, € necessario muito mais
pesquisa, bem como aprender as ligdes da experiéncia prética.
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A avaliacao doimpacto da NPM
sobr e as politicas or camentéarias

A confianca generalizada nas reformas da NPM reforga a posi¢céo
dos guardides nas politicas orcamentarias. Algumasreformas eliminam as
ferramentas tradicionais da guarda — controles rigidos sobre dados
detalhados, por exemplo, mas, em gerd, elas sdo subgtituidas por um
conjunto mais amplo de estratégias que ampliam a caixa de ferramentas
dos guardides, especiad mente em termos de control e de despesas agregadas.
Ao mesmo tempo, a NPM reduz a capacidade e a legitimidade de varias
estratégi as adotadas pel os gastadores, e tem o potencia paraenfraquecer
sua base ingtitucional. Vé&rios atores orcamentérios, que seriam classifi-
cados de gastadores em uma andlise instituciona de seu papel orcamen-
tario, estdo sendo encorajados a comportar-se como guardides
orcamentarios. Conseglientemente, um programa extensivo de reforma
da NPM tende amudar o equilibrio de poder, dentro do sistema orcamen-
tario, em favor dos guardifes, e deveria, portanto, facilitar o aumento de
capacidade para impor uma disciplina orcamentaria

Desta forma, a simples dicotomia entre os guar dians-spenders é
dificil de ser sustentada. Estao surgindo relacionamentos mais complexos
(por exemplo, diretor detrés vias, agéncia de politica e agente de servigos
nos termos da separacdo comprador/provedor) nos quais néo fica claro
qual o pape de cada um no processo orcamentério. Ademais, varias das
reformas da NPM deliberadamente eliminam a fronteira entre o papel
ingtitucional e afuncéo orcamentéria. Cada vez mais, os guardifes seréo
solicitados a realizar tanto as fungdes de racionamento quanto de
reivindicagoes, sendo exigido dos gastadores que fagam tanto uma coisa
guanto outra. Em outras palavras, as novas func¢fes orcamentarias néo se
alinham, necessariamente, com os papéis ingtitucionais tradicionais.

Além disso, as reformas da NPM tém potencia para redefinir as
areas de conflito orcamentério, assim como as areas de entendimento.
Os guardifes sfo capazes de fazer mais, unilaterdmente (por exemplo,
negociando contratos e estabel ecendo metas de despesas agregadas), mas
elesdevem lidar com uma comunidade mais fragmentada (e talvez menos
estével) de gastadores (especia mente se os prestadores de servigosforem
incluidos no processo orgament&rio). O conflito tende a ser descentralizado,
fora das agéncias or¢camentarias centrais — com antigos gastadores
atuando como guardides sobre alocagdes de despesas detalhadas.
Orcamentos plurianuai stendem aresultar em conflitos orcamentériosmais
intensos, apesar de as negociagdes ocorrerem com menor freguéncia
O impacto, a mais longo prazo, das reformas da NPM sobre as politicas
orcamentarias ndo ficara evidente até que padrdes regul arizados possam
s identificados e que rel acionamentos mais complexos fiquem mais claros.
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O impacto das politicas orcamentarias em jurisdigdes especificas
irdvariar de acordo com diversos fatores, ndo sendo, dentre eles, menos
importantes, as reformas daNPM jaimplementadas, bem como o projeto
detalhado dessas reformas. Como foi mencionado nas se¢des anteriores,
cada nagdo tem perseguido a agenda de reformadaNPM com diferentes
graus de vigor, contraantecedentesinstitucionais e histéricos diferentes, e
com um nivel considerével de variagdo naciona. Determinar se nossas
descobertas iniciais sGo aplicavels em qualquer pais ou a extensdo na qual
€las podem ser generadizadas iraexigir, consideravel mente, mais pesquisas.

Osguardians-spenders de
Wildavsky ainda sdo r elevantes?

O que nossa pesquisa sugere para a continua relevancia dos
guardians-spenders de Wildavsky? Primeiramente, ela demonstra a
continua relevancia desta estrutura. Ela proporciona um quadro analitico
proveitoso para estudar as reformas orgamentérias quase 40 anos apos
seu desenvolvimento. Ela mostra que a estrutura guardian-spender
proporciona uma metodologia de diagnéstico para avdiar o impacto da
NPM nas relacBes entre atores orcamentérios, e um meio de identificar
desequilibrios potenciais no sistema orcamentario de um pais.

No entanto, 0 acima exposto sugere que a base de definicéo das
politicas orcamentérias, no modelo de Wildavsky, esté sendo questionada
pelas reformas da NPM. A definicdo de Wildavsky dos papéis orcamen-
tarios semprefoi inexata, mas nos sabemos que ela concordavacom ambas
as posicles ingtitucionais dos atores orcamentérios, e podia variar de
acordo com os sistemas orcamentérios. A extensdo dessas classificactes
permitiaque asandises das politi cas orcamentérias permanecessem solidas,
e criavam uma equivaéncia funcional, em vez de ingtitucional, no cerne
de qualquer andlise comparativa.

Sugerimos uma classificacdo expandidaque faz diferenciacéo entre
0s papéis ingtitucionais dos atores orcamentarios individuais (Wildavsky),
e a(s) funcao(des) que e es desempenham nas negoci agies orgcamentarias
(Schick, 1990;1994). Fazer distincéo entre papel efuncéo deveriafacilitar
a andlise das politicas orcamentarias em um certo nimero de niveis. Ela
proporciona maior flexibilidade na classificagdo da posi¢éo dos atores no
processo orcamentério. Ela sugere que alguns atores podem realizar
multiplas fungdes em um mesmo estégio do processo orcamentério (por
exemplo, uma agéncia central do orcamento pode simultaneamente
requerer e racionar durante a formulacdo do orcamento); ou realizar
diferentes fungdes em vaérios estégi os datomada de decisdes do orcamento
(requerer durante a formulacgo do or¢camento, mas racionar durante a
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implementacdo do ano orcamentério). Elatambém permite a possibilidade
de que, embora o papd ingtitucional do ator permaneca constante, suas
funcgdes orcamentérias possam mudar com o tempo. Finalmente, adistingdo
permite aidentificagdo da assmetriaentre o papel ingtitucional dos atores
orcamentérios e as fungdes que eles s8o chamados a desempenhar no
processo orcamentario. Embora uma tal assimetria possa ser a conse-
gliéncia deliberada da reforma (como na NPM), nés acreditamos que €
vital poder identificar qualquer possivel diguncdo entre a funcéo que um
servidor publico é chamado aredizar e o incentivo ou cultura associados
asua posicao ingtituciond.

Conclusdes. a NPM e os problemas
de excedentes or camentarios

As reformas da NPM tiveram ascendéncia durante um contexto
historico especifico, no qual os governos lutavam com problemas de
crescimento restritivo nos gastos governamentais, reduzindo os déficits
orcamentérios e cortando as dividas (Hood, 1991; Wright, 1979; Hood e
Wright, 1981). Este caminho paraumadisciplinafiscal criou um ambiente
que requerianovos métodos orcamentarios que fortificassem os guardides,
impusessem limites fiscais e modificassem as estruturas de incentivo,
moldando o comportamento burocrético. Este contexto ajustou-se
claramente com a énfase do paradigma da NPM sobre a “economiae a
parciménia’ (Hood, 1991). As reformas da NPM contribuiram na busca
dedisciplinafiscd ederestricdo orcamentéria, dando poderesaos guardifes
do erdrio publico e procurando enraizar os valores da“linhade base’. Em
outras palavras, ao transferir o equilibrio do poder no Sstemaorcamentério,
as reformas daNPM contribuiram para capacitar os governosaorcar em
uma era de restrigoes.

Maisrecentemente, contudo, governos do mundo todo tém registrado
excedentes orcamentarios, ano apds ano, e niveis de divida significati-
vamente mais baixos (alguns dos quais podem estar diretamente relacio-
nados as reformas da NPM ). Este desenvolvimento leva-nos aindagar se
0S mecanismos que gudaram a restringir os gastos séo apropriados ou
eficazes em uma era de excedentes. O foco dos debates orcamentérios
comegou asetransferir de como cortar as dividas e osdéficits de governo,
para como gerenciar e o que fazer com os excedentes orcamentérios
(Posner e Gordon, 1999; OCDE, 1999). Qua quer relaxamento no impeto
da restricdo imediata de despesas tende a mudar o relacionamento entre
0s atores orgamentarios, por:

* desafiar ou desgastar aposi¢éo estratégica ganha pel os guardibes
por meio de controles de despesas agregadas;
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* reguerer decisdes mais voltadas para programas prioritarios (de
alocagOes ou de racionamento) a serem empreendidas em uma base
politica; e

* legitimar os argumentos gastadores para inclusdo mais ampla no
processo orgamentario.

Paradoxalmente, uma vez tendo produzido excedentes, a posicao
dominante adquirida pelos guardifes serd questionada e sua habilidade
para controlar despesas agregadas tendera a desgastar-se. Novas priori-
dades podem ser financeiramente absorvidas de forma ostensiva e os
governos podem ser forgados, por pressao politica, arelaxar seus padrées
anteriores de racionamento severo. Até aumentosrel ativamente pequenos
(e politicamente dirigidos) nos gastos|ogo consumiréo os poucos excedentes
orcamentarios registrados até hoje.

A Tabela 2 sugere algumas opcdes de politica orcamentéria
disponivels para 0s governos, nesse novo ambiente orcament&rio, e suas
implicacbes paraa politicaorcamentéria. Emboragastar sgjaaalternativa
mais Obvia para poupar os excedentes orcamentérios anuals, 0s gastos
podem ser direcionados para diferentes estratégias, cada uma das quais
tem implicacOes para a capacidade fiscal futura, bem como paraapolitica
orcamentéria do governo. Nenhuma opgdo € mutuamente exclusiva e
alguns paises estdo adotando mais de uma dternativa. Ainda assm, a
pesquisa constante de nossa tabel a sugere que cadaopgdo produz dindmicas
politicas bem diferentes e impde diferentes exigéncias aos atores
orcamentarios. O cumprimento das opcles desgjadas de um governo em
particular tende a exigir mudancas adicionais no sistema orcamentario e
pode transferir o equilibrio do poder nas politicas orcamentérias.

Levando em consideracao as conclusdes de nossa pesquisa, verificar
se que 0 novo ambiente orcamentario ird revelar uma reducéo na
capaci dade daquel es atores orgamentari 0s que operam como requerentes-
gastadores. Seguindo a légica de Schick e Wildavsky, esperamos que as
dificuldades em se orcar, neste novo “ambiente de excedentes’, iréo
resultar em orgamentacdo improvisada ou ad hoc, ou produzir impetos
renovados para reformas orcamentérias que compensem qual quer
desequilibrio entre os gastadores e os guardides do orcamento.
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Tabela 2: Estratégias e opgdes para
excedentes or camentarios continuados.
ImplicacOes potenciais das opgdes de
estratégia

1. Visaacumular o excedente — supremacia institucional dos guardifesem
projetar limites agregadosrigidos.

1.1. Mantém como reservaliquida— umaopcao conservadoraeinativa, naqual
os excedentes sdo retidos como uma base de crédito financeiro cumulativo
do governo, mas nédo usados de outraforma. Os ativos, nareservaliquida,
sdo creditados contra a divida bruta para calcular adividaliquidainferior.
Existem custos préviosimplicitosdeinteresse, seosativosnao forem usados,
e uma erosao potencial do valor dareserva pelainflagdo. Estaopcéo ndo é
considerada, normalmente, como preferivel nas economias modernas.

1.2. Investir ou emprestar — excedentes podem ser acumulados para emprés-
timos aos setores publico e privado. O governo age como um bangueiro,
potencia mente usando sua habilidade para pedir emprestado a taxas mais
baixas que ostomadores de empréstimo comerciais. Estaopcdo pode causar
impacto nos mercados de capital privado e pode explorar os contribuintes.
A base de crédito financeiro também é cal culada contraa dividabruta para
baixar adividaliquida. No entanto, o tamanho da base de crédito e suaféacil
liquidez podem produzir pressdo para concessdes Unicas aos ministérios
gastadores. Esta opcéo tem poucas chances de funcionar indefinidamente.
O propdsito de acumular excedentes ndo serd, necessariamente, aparente.
Talvez essa opgao sO seja conveniente para economias simples, ou nas
guais os governos possam extrair rendas de umafonte.

2.Visadiminar adividapublica— gastadoresrestringidospela estratégiade

longo prazo dos guar dides.

2.1. Reduzir os niveis do principal dadivida— o principal dadivida é progres-
sivamente eliminado pelo pagamento automético, por parte do governo,
sempre que aparece um excedente. Estaéumaop¢ao conservadoraefinancei-
ramentelivrederisco. Elaémaisapropriadaquando osniveisdedividaeas
taxas de juros sdo altos. Pode ser usada para reduzir o conflito entre os
guardians-spenders, se osfundos adicionaisforem liberados namedidaem
gue o pagamento dosjurosfor exigido. Os excedentes podem ser disfarcados
ou tecnicamente evitados cal culando-se uma quantia para a eliminagéo da
divida dentro do orcamento anual, como um item de despesa. Alternati-
vamente, o excedente pode ser declarado e adividapagainteiramente apés
0 ano orgamentdrio. Este mecanismo esté disponivel para economias
complexas, mas somente a médio prazo, e sujeito ao ciclo econdmico.

3. Visarealocar o excedente para outrosfins estratégicos— pode necessitar
cada vez mais infor macdes por parte dos gastadores.

3.1. Reducdo de impostos — areducéo de impostos pode ser usada como um
incentivo eleitoral, ou parareduzir o tamanho do governo. Decisdes poli-
ticas/econdmicas podem ser feitas com propdsitos, natureza, proporgéo e
periodicidadeintencionaisderedugdo deimpostos. Contudo, as mudangas
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(continuag&o...)

na tributagdo terdo impactos macroecondmicos expansionistas ou contra-
ditériosincertos, dependendo da reagéo dos setores corporativo e consu-
midor (i.e., o equilibrio entre poupancaprivadae gastos privados). Também
havera maior pressdo sobre os or¢camentos, na medida em que 0s exce-
dentes diminuirem. Consegiientemente, esta op¢do ndo estalivre de risco
em termos el eitorai s ou em termos econdmicos. Note-se que asreducbesde
impostos podem ser ilusdrias, em decorréncia da combinagdo de impostos
ou daincidéncia de impostos sucessivos em condic¢des de inflag&o.

3.2. Aumentar as despesas nos itens recorrentes incluindo transferéncias —
0 aumento das despesas pode ser apresentado como um dividendo de
parcimdnias passadas. Os governos podem voltar apriorizar seusgastose a
promessa de despesas futuras pode ser eleitoralmente atraente (e constituir
um incentivo para as decisbes do governo quanto a cortes de despesas
correntes). Havera uma pressao imediata sobre o tamanho do excedente e,
talvez, uma pressao sobre a manutengdo de novas alocagdes recorrentes.
Gastos adicionaisiréo aumentar o tamanho do governo. Irdo, também, causar
impactos macroecondmicos expansi onistas ou ndo, dependendo do uso dos
fundos e das reagdes do mercado. Apesar de parecer benevolente, a opgéo
coloca riscos eleitorais e econdmicos. Ela supde capacidade para racionar
pedidos de novas despesas em beneficios politicosversus perda do critério
de excedente, sendo 0 model o anterior € restabel ecido.

3.3. Aumentar as despesas como um investimento estratégico — as agéncias
guardias proporcionam incentivos para capacitar as agéncias gastadoras e
prestadoras de servicos a “financiarem-se” e reduzir sua dependéncia da
receita global (i.e., aumentar sua habilidade futura de fazer despesas para
investimentos geradores derendae/ou reduzir trabalho e outras eficiéncias
cortadoras de gastos). Na Australia, os “acordos de recursos’ proporcio-
naram recursos adicionais parareduzir adependénciadelongo prazo sobre
0 orgamento de recursos. Porém, as agéncias gastadoras tém incentivo e
habilidade para disfarcar os custos recorrentes como despesas de investi-
mento, se 0 acordo de recursos que monitora sua operagéo ndo € eficaz.

Varios paises da OCDE tém mostrado capacidade notével para
impor restricOes fiscais e criar excedentes orcamentérios. O sucesso tem
sido atingido por uma combinacdo de vontade politica, burocracia disci-
plinada e aceitacéo el eitoral. De formaquestionavel, alguns governostém
conseguido gerenciar este processo, enquanto se dedicam a questdes de
igualdade de sacrificio e proporcionam formas parciais de compensacdo
com medidas austeras. Esta disciplina, contudo, tem produzido, em troca,
umaortodoxiaemergente que vé os excedentes orcament&rios como o objetivo
principal dapoliticado governo, e ndo como, apenas, um de seusresultados.
Tais excedentes so obtidos para aumentar a confianga dos mercados
financeiros na performance do governo. A maneirapelaqua os governos
gerenciam e distribuem seus excedentes ndo ird apenas ter um impacto
sobre os vencedores e os perdedores na sociedade, mas, com frequéncia,
ird determinar a sobrevivéncia do préprio governo. Para permanecer no

75



poder, 0s governos tém mostrado que estéo cadavez mais preparados para
entrincheirarem-se em edtratégiasfiscaisredtritivas, queirdo, adiciondmente,
restringir a sua discricionariedade politica. “ Continuar a gerenciar menos’
pode, em breve, transformar-se em novo lema do governo.

Notas

* Artigo disponivel em inglés, no site www.willamette.org, sob o titulo New Public
Management and the Politics of Government Budgeting. Autorizado por Fred Thompson,
professor da Geo. H. Atkinson Graduate School of Management, Willamet University,
Salem, Oregon.

1 Ojogo simplesde dois protagonistas representado na di cotomia deguar dian-spender de
Wildavsky possihilitou aos tedricos de escolha coletiva analisar as politicas orgcamen-
tarias usando um dilema de dois jogadores prisioneiros, que de maneira bem ampla,
concorda com o modelo “patrocinador de escritorio” do processo orcamentério de
Niskanen. A principal diferencaentre estesdois model osresultados model osrespectivos
de comportamento humano que os embasam (ver Wildavsky, 1974: 189-94; em seus
comentarios sobre a “racionalidade politica’”).

2 Wildavsky usou os termos guardian-spender de forma quase livre em suas obras. Os
participantes sdo, variavelmente, classificados de “guardifes’, “revisores’, “cortadores
de despesas’ ou “poupadores’, e também como “advogados’ e “gastadores’. Em seu
trabalho de cooperacdo com Davisetal., (1966), Wildavsky dispensou completamente a
diferenciac@o entre estas categorias.
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Resumo
Resumen
Abstract

A nova gestdo publica e as politicas de programacdo or camentéria
do governo
Joanne Kelly e John Wanna

Neste artigo nds aplicamos ateoriade Wildavsky deguardian-spender paraanaisar o
impacto das reformas daNova Gest&o Plblicanas politi cas orgamentérias, bem como para
testar o continuo valor explicativo dessa teoria. O estudo tem foco em trés objetivos
amplos da reforma or¢camentéria e financeira da New Public Managemnet — NPM; a
reformulacdo dos objetivos e da cultura orgamentéria, a centralizagdo dos controles de
gastos agregados e 0 aumento da del egacéo e de flexibilidade na gestdo financeiradeta hada.

Nés argumentamos que onde as reformas da NPM tém longo alcance, elas mudam o
equillibrio de poder nas politicas orgamentérias e estabel ecem arranjos orcamentarios mais
complexos do que os sugeridos pelo model o guardian-spender . Primeiramente, aadminis-
trag8o das reformas orcamentérias e financeiras daNPM mudao equilibrio global de poder
dentro do sistema orcamentério em favor dos guardidos, por : @) aumentar as estratégias
disponiveis para os guardidos; e b) mudar o papel orgcamentario dos gastadores e desafiar
sua continua legitimidade como atores orgamentarios. Segundo, uma simples dicotomia
entre guardides e gastadores é dificil de se manter, porque: a) a fungdo orcamentaria ndo
necessariamente se alinha com o papel instituciona e pode mudar ao longo do tempo; e
b) est@o surgindo relages orcamentarias mais complexas que ndo pactuam com a divisio
guardian-spender. Terceiro, o sistema orcamentério reformulado muda tanto o foco do
conflito orcamentério como suas areas de acordo. As relagdes orcamentérias parecem ser
menos estéveis se 0s responsaveis pelos servicos contratuais estiverem incluidos no
processo; o conflito parece estar descentralizado das agéncias centrais de orgamento, com
antigos gastadores assumindo o papel de guardadores dos gastos totais detalhados.
O advento de or¢amentos plurianuai s (ndo apenas previsdes) pode acirrar conflitos orgamen-
térios, mas os conflitos ocorreréo com menor fregiiéncia. Finalmente, concluimos questio-
nando se um sistema orcamentério “transformado” requer mais emendas quando ocorrem
excedentes no orcamento.

Lanueva gestion publicay las politicas de programacién presupuestaria del
gobierno
Joanne Kelly y John Wanna

En este articulo nosotros aplicamos la teoria de Wildalsky de guardian-spender para
analizar el impacto de las reformas de la Nueva Gestion Pablica en las politicas
presupuestarias, asi como para testar € continuo valor explicativo de esta teoria. El
estudio enfoca tres objetivos amplios de lareforma presupuestariay financiera de la New
Public Management —NPM; lareformulacién delos objetivosy delacultura presupuestaria,
lacentralizacion delos controles delos gastos agregados y € aumento deladelegaciony de
laflexibilidad en la gestion financiera detallada.

Nosotros argumentamos que donde las reformas de la NPM tienen largo acance, ellas
cambian el equilibrio de poder en las politicas presupuestarias y establecen arreglos
presupuestarios mas complejos del que los sugeridos por € modelo guardian-spender .
Primeramente, la administracion de las reformas presupuestarias y financieras de laNPM
cambia e equilibrio global de poder dentro del sistema presupuestario en favor de los
guardianes, por: 8) aumentar laestrategias disponibles paralos guardianes; y b) cambiar el
papel presupuestario de los gastadores y desafiar su continua legitimidad como actores
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presupuestarios. Segundo, unasimple dicotomiaentre guardianesy gastadores es dificil de
mantenerse, por que: a) lafuncidn presupuestarianon necesariamente se alifiacon el papel
ingtituciona y puede cambiar con €l tiempo; y b) estan surgiendo rel aciones presupuestarias
més complejas que non pactlan con la divisién guardian-spender. Tercero, € sistema
presupuestario reformulado cambia tanto el foco del conflicto presupuestario como sus
areas de acuerdo. Las relaciones presupuestarias parecen ser menos estables si los
responsables por |os servicios contratual es estuvieren incluidos en lo proceso; el conflicto
parece estar descentralizado de las agencias centrales del presupuesto, com antiguos
gastadores asumiendo el papel de guardadores de los gastos totales detallados. El advento
de los presupuestos plurianuales (non apenas previsiones) puede acirrar conflictos
presupuestarios, pero losconflictos ocurriran com menor frecuencia. Finalmente, concluimos
questionando si un sistema presupuestario transformado requiere mas enmiendas cuando
ocurren excedentes en € presupuesto.

New public management and the palitics of government budgeting
Joanne Kelly and John Wanna

In this paper we apply Wildavsky’s guardian-spender framework to analyse the
impact of New Public Management (NPM) reforms on budgetary politics, and to test the
framework”s continued explanatory value. The study focuses on three broad objectives of
NPM budgetary and financial reform: reformulation of budgetary objectives and culture,
centralisation of aggregate expenditure controls, and increased devolution and flexibility in
detailed financial management.

We argue that where NPM reforms are far-reaching they shift the balance of power in
budgetary politics, and estabilish more complex budgetary arrangements than suggested
by the guardian-spender model. First, NPM budgetary and financial management reforms
changethe overall balance of power within the budget systeminfavour of guardiansby a)
increasing the strategies available to guardians and b) changing spenders  budgetary role
and challenging their continued legitimacy as budget actors. Second, a simple dichotomy
between guardians and spendersis difficult to sustain because a) budgetary function does
not necessarily align with institutional role and can change over time; and b) more complex
budgetary relationships are emerging that do not accord with the guardian-spender split.
Third, thereformul ated budgetary system potentially shiftsthefocusof budgetary conflict
and the areas of budgetary agreement. Budgetary relationships are likely to be less stable
if contratual servicedeliverersareincluded in the process; conflict islikely to be decentralised
away from central budget agencieswith former spenders assuming aguardianship role over
detailed expenditure totals. The advent of multi-year budgets (not just forecasts) may
intensify budgetary conflicts, but see them occuring less often. Finally, we conclude by
asking whether the“transformed” budgetary systemislikely to requirefurther amendment
under conditions of surplus budgeting.
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Um sissema paraa gestao
econodmica de organizacoes
governamentas
empreendedoras'

Armando Catedlli, Claudio Parisi, Edilene
Santana Santos e Lauro Brito de Almeida

Introducéo

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

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

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

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

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

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

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

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

Gestao publica por resultados

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




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

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

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

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

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

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




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

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

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

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

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

Gestéo publica e criacdo devalor

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




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

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

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

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

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

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

Gestéo econdmica de
or ganizagdes gover namentais

As or ganizagdes gover namentais
como sistemas de criacéo de valor

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




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

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

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

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

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

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

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

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

Resultados, indices
fisicos e criagéo de valor

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

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

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

Como observa Oliveira (1999: 3):




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

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

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

Critérios de mensuracéo

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

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

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

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

Custo deoportunidade

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

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

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

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

Precos detransferéncia

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




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

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

Custeiodireto

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Figura 1: O sistema de informagdo no
processo de gestéo de uma or ganizagdo
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bLizrema de infermasies

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

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

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

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

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

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

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




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

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

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

Consideracoesfinais

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

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

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

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

95



Notas

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

conjunto dacorporagdo evaoresdiferenciadosC, C, C, paracadaclienteou usuario que

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

This work approaches the present tendency in several countries, including Brazil,
towards an entrepreneuria public management creating value to society. Theimplications
of this new posture for the economic financia information system are addressed in the
light of the principles and criteria of the economic management system (sistema de gestéo
econdmica). First it is considered the appropriate model of a governmental organization
surpassing traditional bureaucratic posture by the entrepreneurial posture. Value creation
in the public organizations' activities and the economic criteria for measuring results are
then examined. Finally the article discusses the impact of the entrepreneurial posture on
themanaging processand on thefinancial information system of agovernmenta organization,
considering the legal relationships between the organization and its superior authorities
and, on the other hand, the needs arising from managing value creation to society.
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Canada: organizacoes
de aprendizagem no
setor publico

Centro Canadense
para o Desenvolvimento
da Gestéo (CCMD)*

Introducéo

No mundo inteiro, 0s governos modernos estdo envolvidos com trans-
formagdes sociais, econdmicas e tecnol dgicas fundamentais. O mundo ficou
maisinterligado, rgpido, diversificado e, conseqlientemente, menos previsivel.
Isofaz com queo conhecimentoeo “poder dointdecto” fiquemmaiscentrados
no cumprimento dasresponsabilidades de um governo. Quanto maissoubermas
e entendermos col etivamente, mel hor equi pados estaremos paradimens onar
as oportunidades e gerenciar osriscos. Aindaassim, gpesar do amplo reco-
nhecimento destes acontecimentos, existem relativamente poucas propostas
abrangentes para gproveitar o0 poder do conhecimento.

Esta situagdo é, de certa forma, compreensivel. Em um ambiente
gue muda rapidamente, qualquer plano detalhado corre o risco de ficar
ultrapassado no momento de sua implementacdo. O simples tamanho de
vérias organizages publicastornadificil aadministracdo de mudancas de
forma abrangente. Além disso, ainda ndo esta claramente definida a
maneirade se gerenciar o conhecimento e 0 “poder do intelecto”, que sdo
bem menostangivels do que outras caracteristicas davida organizacional .
Assm sendo, amedida que o novo ambiente governamenta evolui, estamos
sendo compelidos a repensar a maneira pela qual a transformacéo é
gerenciada no servico publico de conhecimento intensivo.

Nossas reflexdes sobre 0 assunto estéo apenas comegando. Feliz-
mente, ja dispomos de um discernimento-chave para nos orientar: as
organi zagdes se adaptam rapi damente e obtém mel hores resultados quando
um aprendizado continuo € integrado a vida cotidiana das pessoas, em
seus ambientes de traba ho.
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Este entendimento é baseado na concepcdo de que as pessoas mais
diretamente af etadas pel as mudancas estdo em mel hor situacdo paraapro-
veitar as oportunidades apresentadas pel anovasituacio. E, portanto, crucial
que os servidores publicos reflitam sobre todas as areas da vida organi-
zacional como uma rica fonte de idéias, invengdes e experimentagies.
Ao mesmo tempo, 0s servidores plblicos devem contribuir com entusiasmo
e compartilhar as ligdes aprendidas, dentro e através dos limites organi-
zacionais. Os dirigentes publicos podem contribuir para que isto aconteca
investindo no desenvolvimento intelectua de seu staff e encorgjando a
investigacdo compartilhada entre os membros de sua equipe.

O resultado fina € freqlientemente chamado de “ organizacdo de
aprendizagem”, ou sgja, uma organizacao que esta continuamente apta e
dispostaamelhorar por meio de um gprendizado continuo, talento eidéias
perspicazes.

Este artigo ird discutir as vérias dimensdes de uma organizacéo de
aprendizagem. Também ir& descrever a experiéncia do servico publico
canadense naimplementacdo destaabordagem. O quadro que se gpresenta
€ 0 de uma abordagem canadense distinta para criar a organizacéo de
aprendizagem, uma organizacao com varias caracteristicas instigantes.

O artigo é apresentado em quatro secBes. A primeira secdo ira
descrever os contornos principais de uma organizacéo de aprendizagem
— o que & por que éimportante, e como ela é criada. A segunda secdo
descreve 0 model o canadense — suas origens, suas caracteristicas-chave,
e suas perspectivas futuras. A terceira secdo enfoca diversas iniciativas
futuras que emergem do modelo canadense. Por fim, apresenta-se uma
conclusdo que resume as ligBes-chave e proporciona agumas recomen-
dacOes aos servidores publicos em outras jurisdices.

A organizacdo de aprendizagem

O que € uma organizagao
de aprendizagem?

E importante que sgjamos claros desde o inicio sobre o que a
expressao “organizacéo de aprendizagem’ significa e de onde ea vem.
Existem vérias razles para isso. Primeiro, porque costumamos pensar
norma mente que o aprendizado é ago feito exclusvamente por individuos.
Em segundo lugar, porque novas paavras de ordem surgem e desgparecem,
mas, quase sempre, ndo oferecem contribuigdes duradouras. Em alguns
casos até criam cepticismo. Portanto, existe uma necessidade de mostrar
gue aterminol ogiaassoci adacom aorganizacdo de gprendizagem érigorosa
e consistente. Finamente, a organizacdo de aprendizagem é um conceito

101



com vérias dimensdes. Tendo uma visio clara sobre estas dimenses,
estaremos mais aptos a ver o potencia de aplicacdo do conceito.

A informagao de que as organizacdes tém em s caracteristicas de
aprendizado, data de pesquisas académicas conduzidas entre o comego
dos anos 60 e o fim dos anos 70. Os pesquisadores exploraram como, em
situacBes em que as organizagdes se defrontam com desafios, seus
membros s stemati camente se questionam no sentido de reduzir aambiggii-
dade e melhorar a previsibilidade. O gprendizado, neste sentido, tendia a
ser associ ado aos mecanismos de redlimentacao que g udavam umaorgani-
zacd0 a investigar continuamente 0S processos internos e o ambiente
externo, detectar ameacas e oportunidades emergentes, e seguir o melhor
caminho. O termo * gprendizado organizaciond” foi criado por ChrisArgyris
e Donald A. Schon (1978) para descrever como as organizagdes tiravam
licOes deste processo de investigag8o para alcangar os objetivos
organizacionais.

Praticamente a0 mesmo tempo, pesquisadores também estavam
estudando o va or econdmico do conhecimento e daespecidizacdo. Termos
como “recursos humanos’ e “vantagens do conhecimento” eram usados
para expressar 0s valores gue as organizagoes recebiam de seus investi-
mentos em educagdo, trelnamento, pesquisae coletadeinteligéneia David
McClelland (1974) deu um passo adiante ao olhar paraas” competéncias’
especificas que os trabalhadores do conhecimento precisavam ter para
prosperar no ambiente de trabalho moderno. Esta pesquisa agoraformaa
base fundamenta do desenvolvimento moderno da carreira, que néo pres-
supde que aeducacdo forma do individuo sgasuficiente. Ostraba hadores
do conhecimento ndo fazem uma distin¢do clara entre a educagéo e o
trabalho; pelo contrério, anbos — educacéo etraba ho — estéo interligados
€m um Compromisso incessante para o crescimento intelectua. 1sto é o
que normamente se denomina "aprendizado vitalicio".

Tomados conjuntamente, o aprendizado vitdlicio e o aprendizado
organizaciond formam os pilares centrais daorganizacdo de aprendizagem.
O primeiro pilar enfatiza o desenvolvimento intelectua do individuo. Uma
organizacdo de aprendizagem, no entanto, € mais do que apenas a soma
das capacidades de aprendizagens individuais. Portanto, o segundo pilar
enfatiza a necessidade dos individuos de trabahar em conjunto (coleti-
vamente), em colaboragdo mutuamente benéfica. O conhecimento e 0
discernimento que resultam disso ndo permanecem no interior de um sO
individuo, mas sdo reconhecidos pela organizagéo.

No quarto de sécul o que se passou desde o surgimento dessasidéias,
houve um grande desenvol vimento no sentido de el aboracdo e aperfeicoa
mento. A organizacdo de aprendizagem transformou-se em um conceito
“guarda-chuva’ usado para descrever uma rica série de atividades
orientadas para o0 aprendizado. Essas atividades operam em varios nivels.
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* Aprendizado individual — aorganizac&o de gprendizagem promove
0 gprendizado individual em duas frentes inter-rel acionadas.

A primerafrente éo dia-a-diado trabaho. A culturaorganizaciona
e 0s sistemas de incentivo s80 capazes de promover um ethos de curio-
sidade, de investigacdo e de reflexdo na conducdo do trabaho diério.
Motivadores externos para promover o aprendizado, no entanto, ndo sdo
suficientes. O ideal seria buscar entender os interesses individuals, 0s
talentos e as aspiragdes do individuo e, assim, aavancar suas disposi¢des
intrinsecas para o0 aprendizado. Mais do que isso, o aprendizado pode ser
ampliado pelo desenho do espaco de traba ho que possibilite aosindividuos
uma interagdo adequada com os colegas, um acesso as informagdes e as
ferramentas necessarias para que possam atuar efetivamente.

A segundafrente é o desenvolvimento pessod e profissond. Oportu-
nidades para engaj arem-se em um gprendizado formal proporcionam uma
maneira eficiente para os individuos adquirirem grande quantidade de
conhecimentos e habilidades sofisticadas. O desafio € o de prover as
necess dades ao gosto de um “estilo de aprendizado” particular do individuo,
ou a maneira pela qual alguém prefere (ou esti predisposto &) receber
novos conhecimentos. Algumas pessoas preferem o aprendizado em sala
deaula, por exemplo, enquanto outros aprendem mel hor estudando sozinhos.
Uma variedade de novos métodos de ensino estadisponivel para satisfazer
as necessdades individuais do aluno, incluindo o sistema de mentores, o
coaching, e o “aprendizado eletrbnico” (i.e.,, méodos que empregam a
informacgéo e as tecnologias da comunicagdo). Finalmente, estas
experiéncias de aprendizado deveréo ser envolvidas em uma estratégia
de desenvolvimento de carreiras mais ampla. O método da* descricdo das
competéncias’ permite aosindividuosidentificar as habilidades e o conheci-
mento de que eles precisam para atuar mais efetivamente alongo prazo.
Este é agpenas um ingrediente dos “planos de aprendizado” individuais,
gue projetam metas de desenvolvimento concretas e estdo ligados a uma
avdiacdo de desempenho rotineira do individuo.

* Aprendizado em grupo — grande parte do conhecimento de uma
organizacéo é criada e difundida por meio de atividades de grupo — sgjam
elas conversas improvisadas, reunides, eventos especiais, ou interagéo de
equipes. Atividades de resolugéo conjunta de problemas (tais como segies
de brainstorm) atraem diversas pessoas na busca de sol ugdes mutuamente
acetévels. O didogo é umaconversacdo abertaefrancaque situaas pessoas
em igua dade de condigBes para compartilhar idéias, preocupagdes e pontos
de viga. O didogo também proporciona um meio de se examinar o rigor
intelectud e a pertinéncia de idéias, argumentos e evidéncias. Grupos vir-
tuai's relinem as pessoas e criam um espaco de traba ho e etrdnico comum.
Juntos, estes métodos também estimulam uma compreensdo compartilhada,
uma coesdo do espaco de trabalho e um sentimento de objetivo comum.
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* Redes de aprendizado — uma organizagao ndo pode aprender de
forma significativa se o conhecimento permanecer retido dentro das
pessoas. As organizagdes publicas sdo, cadavez mais, compdidas aatuar
de formahorizontal, jaque as questdes politicas crescentemente perpassam
asestruturas ministeriaistradicionais. Além disso, os especidistas se bene-
ficiam de um contato continuo com outros especiaistas. Todas essas
guestbes enfatizam a importancia de se manter redes dentro e entre as
organizagoes. “ Comunidades de prética’ s80 grupos de pessoas com inte-
resses, ocupacoes e especializacdo compartilhados. Elas se encontram e
fazem intercambio de conhecimentos em reunides presenciais (tais como
dentro de grupos de estudo e de didogo) eem “redesvirtuais’ quefacilitam
a comunicacdo pela Internet (por meio de sites, grupos de discusséo
online e listas de correios detronicos). Estas redes podem ser aimen-
tadas através de uma variedade de outros mecanismos horizontais, tais
como est&gios e projetos interministeriais. As idéas também podem se
propagar rapidamente através de uma organizagdo quando uma unidade
“fertilizaotodo”, trocando os membros de uma unidade com outra durante
atividades importantes.

* Infrarestrutura para o gprendizado organizaciond — o campo da
“administracéo do conhecimento” surgiu parareter o conhecimento deforma
sstemética (incluindo asformastécitas) e tornélo mais amplamente dispo-
nivel em toda a organizacdo. Com gjuda dainfra-estruturatecnol égica, que
coloca 0 conhecimento e a informacdo ao acance dos trabahadores, os
gerentes do conhecimento gjudam apreservar uma “memérid’ organizaciona
e podem assegurar-se de que o conhecimento é usado em seu potencia
totd. 1sto é possivel devido ao reforgo de um “ centro nervoso” organizaciond,
gue inclui dementos como bibliotecas, expertises dentro da organizacéo,
aconselhamento de carreira, e “eventos especiais de aprendizado”.
As tecnologias de gprendizado a disténcia facilitam o aprendizado dos ser-
vidores publicos em regides distantes. Para os cidaddos, os servicos de
“governo eetronico” proporcionam acesso online a documentos e contatos,
gudando atornar 0 servigo publico mais transparente.

Este trabal ho néo representa, de formaa guma, um estudo exaustivo
das vérias dimensdes de uma organi zacdo de aprendizagem. No entanto,
ele proporciona a definicdo de algumas caracteristicas da organizag&o
de aprendizagem.

Por que o servico publico
deveria seguir este caminho?

Existe um relativo consenso, na literatura, sobre as razbes pelas
quai s organi zagtes de todos osti pos necessitam transformar-se em organi-
zag0es de aprendizagem. Alguns dos argumentos mai s comuns podem ser
resumidos a seguir:

104



* Asnovastecnol ogias de informacdo e de comunicagao poss bilitam
0 acesso a uma enorme quantidade de informacéo e de dados. Os traba:
Ihadores com capacidades intelectuais sofisticadas e com habilidades
técnicas (i.e., “trabalhadores do conhecimento”) sdo chamados a extrair
0 Mé&ximo que estas oportunidades proporcionam sem, no entanto, ficar
sobrecarregados pela“ cargaexcessivadeinformacdo”. Além disso, essas
novas tecnol ogias estdo acel erando o ritmo das mudangas e criando canais
mai s complicados deinterdependénciaentre as pessoas. Formas de organi-
zacd0 maisflexiveis e maisresponsaveis sdo necessarias para adaptar-se
a este novo ambiente de trabalho de “conhecimento intensivo”.

* As sociedades estdo se tornando cada vez mais diversificadas, ou
sgia, diversificadas nos gostos pessoais, na heranca énico-cultural, no
estilo devida, e nasituacéo socioecondmica. Ao mesmo tempo, os cidadéos
estéo demandando umamaior adaptacdo de bens e servigos aos desgjos e
necessidades pessoais. Em todos os paisesindustrial mente avangados, as
institui cdes estdo sendo forcadas a sati sfazer estas expectativasmaisatas
dos cidadéos. Aquel as que falham nesseintuito tendem asofrer umaperda
de legitimidade e de autoridade. As ingtituicdes (tais como as instituicoes
politicas, osservigospublicos, e as profissdes bem estabel ecidas) precisam
refletir e alavancar esta diversificagdo para permanecer relevantes. Isto
requer a habilidade de entender as questfes de diferentes perspectivas,
integrar asvariasidéas dentro deum “grande quadro” coerente, e compor
mensagens persuasivas para uma audiéncia diversificada

* A natureza das rel agBes dentro do espaco de trabalho mudou. As
formas tradicionais de autoridade de comando e controle, e de micro-
gerenciamento est&o se mostrando ineficazes. Os gerentes delegam mais
e ddles é exigido um repertdrio de habilidades que incluem o coaching, o
mentorato e a capacidade de negociacdo. Os empregados precisam de
habilidades para trabahar dentro de ambientes fluidos e baseados em
equipes, ou dentro de arranjos completamente novos de trabalho (por
exemplo, “teletrabalho”). O trabalho perpassa cada vez mais transver-
salmente a organizagdo, necessitando de novas formas de diminuigéo de
fronteiras nos relacionamentos profissionais. Todas estas mudangas tém
criado um espago detrabalho mais*horizonta” que precisade novas compe-
téncias e novas praticas organizacionais. Algumas atividades ficaram
sobrecarregadas pelo novo ambiente e exigem habilidades paralidar com
0 estresse, acargadetrabaho, e o equilibrio entretrabalho eavida privada.

« E fato que os recursosintel ectuais de umaorganizagio se esgotam,
ando ser que sgam constantemente revigorados. Em outras palavras, um
empregador ndo pode esperar |ealdade e capacidade auto-sustentavel de
um empregado se ele smplesmente “minar” 0 conhecimento e ostalentos
de suaforga de trabal ho.

105



Estas tendénciasinterligadas af etam organi zagdes de todos 0s tipos,
sgjam elas do setor publico, do setor privado, ou do terceiro setor (volun-
tarias e sem fins lucrativos). Existem, contudo, razdes mais especificas
paraque o setor publico necessite “ aprender agprender” maisefetivamente.

 Como sublinha Peter Aucoin, é necessario um servigo publico dta-
mente profissional para o estabelecimento de um bom governo, dentro de
uma sociedade e de um sistema econdmico cada vez mais complexos
(Aucoin, 2000). O aprendizado esta ficando cada vez mais crucial paraa
promocao do profissonalisno em pelo menos dois pontos. Primeiro, o
profissonalismo é realcado através de investimentos ativos em conheci-
mento e em habilidades profissionais. Segundo, 0 conhecimento profissiond
pode ser compartilhado em uma base continua, através do estabeleci-
mento de redes (tanto dentro de organizagbes quanto entre organizagoes,
ou, inclusive, governos).

* Uma maior investigaco et sendo implementada para que os
governos sejam mais abertos, transparentes e responsavels. Os cidadaos
e a midia demandam garantias mais concretas de que 0 servigo publico
esté prestando servigos de ato valor. 1sto quer dizer que as informagdes
do governo precisam ser postas ao alcance dos cidadaos — através de
novastecnol ogias el etronicas (“governo eetronico”) e deum didlogo entre
0 0s servidores publicos e os cidadéos.

* As organizagOes publicas tém sido forcadas a encontrar maneiras
de competir com o setor privado no recrutamento dos poucos talentos
remanescentes. Por razfes politicas, uma organizacdo publica ndo pode
oferecer sal&rios extremamente altos e “incentivos’ exorbitantes. Uma
organizacao publicapode, por outro lado, estimular um sentimento de orgulho
No Servigo publico e fazer investimentos ativos no desenvol vimento pessoal
e profissiona de um individuo. Em decorréncia da sua énfase histéricaao
treinamento, as organizagOes publicas estdo bem posicionadas para
contribuir para com o crescimento intelectual do trabalhador e para com
seu sentimento de realizacgo pessod .

* Varios servicos publicos em paises avancados e industridizados
estdo enfrentando uma abertura na estrutura de idade de sua forca de
trabalho. A aposentadoriaiminente da geracéo baby-boom, representada
por varias décadas de medidas de austeridade fiscal, pde a capacidade
existente de vérios governos em risco. As organizagOes publicas precisam
encontrar novas maneiras de preservar suas “memarias’ organizacionais
e treinar novas geracoes para 0 servigo publico.

* Aspoliticas publicas, cadavez mais, perpassam transversamente
as estruturas governamentais tradicionais, as jurisdi¢des governamentais
e as fronteiras nacionais. Por exemplo, questdes ambientais tém relacdo
com apoliticaindustrial, com a politicade recursos naturais, com apolitica
de desenvolvimento das exportacGes, com o turismo, com a protecéo
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ambiental, e com 0 desenvolvimento urbano, para mencionar apenas
algumas. AsorganizagOes publicas precisam encontrar melhores maneiras
para trabal har horizontalmente em uma base continua— trocando infor-
mac&o e empenhando-se em colaborages significativas.

Quando considerados como um todo, estes fatores sugerem que a
criacdo de uma organizacdo de aprendizagem € uma prioridade urgente
para qual quer servico publico que se empenhe em permanecer relevante.
Diante disso, coloca-se umaquestdo 6bvia: que caminho deve ser seguido
para a criagdo de tal organizagdo?

Como se faz para conseguir
gue uma or ganizacdo aprenda?

A organizagdo de aprendizagem €, sobretudo, um ideal a ser
perseguido com empenho. Isto ndo sugere que sgfa uma abordagem
inal cancavel. Contudo, o processo de construcdo de uma organizacao de
aprendizagem é umalonga jornada que requer um compromisso continuo
e, em aguns aspectos importantes, nunca termina por completo.

A troca de administrago, neste caso, torna-se um assunto compli-
cado. Uma grande parte se fixa na criacéo de uma cultura organizacional
que promova o desenvolvimento pessod, o didogo, o compartilhamento e
ainvestigacdo. Sabe-se muito pouco arespeito de como se podeinfluenciar
os padrfes culturais e as atitudes pessoais. N6s sabemos, no entanto, que
0s gerentes precisam de um repertdrio sofisticado de habilidades de lide-
rancae que e es ndo podem s mplesmenteimpor um caminho aser seguido
e ficar esperando obediéncia

Assm como ocorre em quaquer longo empenho, é importante admi-
nistrar as expectativas sobre o realismo dos pontos decisivos da vida que
uma organizagdo pode atingir; caso contrério, 0 excesso de expectativas
pode resultar em ceticismo e desmoralizag8o. | sto € especiamente verdade
durante a criagdo de uma organizagdo de aprendizagem, desde que a
implementagéo tende aenvolver, a0 mesmo tempo, umagrande quantidade
de experimentacOes, tentativas e erros, e iniciativas bem-sucedidas. As
pessoas precisam entender que os retrocessos e os desafios desanimadores
s80 uma oportunidade de aprendizado e uma fonte de inspiracéo.

A edtratégiagerd parapromover o gprendizado organizaciona €uma
questéo para debate. Alguns sugerem que este objetivo € maisfacil de ser
atingido através de uma iniciativa corporativa superior. Um superior
(freqUientemente chamado de “funcionario chefe do aprendizado” ou de
“funcionério do conhecimento”) prové um locus de responsabilidade e de
responsabilizacéo. Ta abordagem étidacomo amehor maneirade mobilizar
recursos financeiros escassos, remover obstacul os ao aprendizado, e obter
aceitagdo entre os funcionérios mais antigos. Outra escola de pensamento
sugere que o aprendizado organizaciona € melhor criado através de uma
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“incubadora de aprendizado”, ou umaunidade aqua € delegadaatarefade
cultivar iniciativas de gprendizado locdizadas e projetos piloto. Outro ponto
de vigta é o de que o gprendizado organizaciona deve ocorrer mais organi-
camente, com gerentes e unidades empenhando-se em uma disposi¢éo
diversificada de experimentos através da organizago. Capacitando osindi-
viduos com aquelas competéncias que promovem o aprendizado
organizaciona, a colaboracdo e ainovacdo se propagam rapidamente pela
organizacdo. Na redlidade, a maioria das organizagbes emprega uma
combinacdo destas edtratégias. Iniciativas corporativas mais amplas, por
exemplo, S50 particularmente (tei s parao desenvolvimento deinfra-estruturas
e liberacdo de recursos. Por outro lado, dar poderes aos individuos com
novas competéncias promove o0 gorendizado em niveispessod einterpessod.

Por meio do processo deimplementacéo, averificacdo dos resultados
permanece um fator importante, embora sgja conduzidade maneiraligeira:
mente diferente. E dificil, e em alguns casosimpossivel, locdizar detalha-
damente algumas atividades de gprendizado. Os beneficios do aprendizado
nem sempre aparecem imediatamente. A aquisicaéo de algumasformasde
conhecimento nem sempre conduz a criacdo de indicadores empiricos.
Estas questdes sugerem a necessidade de indicadores alternativos de
desempenho e deretorno sobre o investimento paraas atividades de apren-
dizado. Existe, atuad mente, muito de experimentacéo na criacdo de novos
indicadores para as atividades de aprendizado, de investimentos e de
“insumos’ (inputs), assm como a relacéo desses indicadores com resul-
tados mensuraveis (outcomes). Existe agum debate, no entanto, sobre
como sedevefazer paraimplementar estesindicadores deformaobjetiva,
sem impor obstaculos com procedimentos oficiais. Além disso, a bateria
deindicadores usados precisa ser suficientemente Ssmples paraser signifi-
cativa para fins de informacéo e credibilidade.

O numero atual de ferramentas de aprendizado e de técnicas
disponiveis é relativamente grande. Em vez de tentar proporcionar um
inventério detalhado, pode ser mais frutifero analisar mais detidamente a
tentativa de um servigo publico de criar umaorganizacao de aprendizagem:
a abordagem do servico publico do Canada.

A abordagem canadense na criacdo
de uma or ganizacéo de aprendizagem
para o servico publico

Uma visao historica

Asraizes historicas do aprendizado s8o profundas no servigo publico
do Canada. Durante o periodo entre 1857 e 1908, houve uma sé&rie de
iniciativas paracriar um servico publico altamente profissional que atraisse
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os melhores e mais brilhantes graduados universitarios (Heintzman, 1997).
Durante a maior parte do século XX, estruturas institucionais foram
estabel ecidas para desenvolver mais ainda as habilidades dos servidores
publicos, incluindo o estabel ecimento de um amplo sistema de treinamento
naslinguas oficiais (1963-68) e um centro de desenvolvimento profissional
e de pesquisa administrativa, 0 Canadian Centre for Management
Development — CCMD (Centro Canadense para o Desenvolvimento da
Gestao) 1991. Foi estaforte fundacdo que gjudou atornar o servico publico
do Canada uma das fontes mais duradouras de andlise e de obtencdo de
recomendacOes para os especialistas.

O servico publico canadense também esteve entre 0s primeiros a
projetar a idéia de aprendizado organizaciond. Do final dos anos 60 ao
comego dos anos 70, estas idéias foram usadas para redesenhar as
estruturas centrais de governo visando usar 0 maximo do conhecimento
relacionado a palitica (Aucoin e French, 1974: 14-15; Aucoin, 2000: 18).
Estas primeiras experiéncias condicionaram o servico publico a procurar
novos caminhos para utilizar o poder do conhecimento dentro de seus
principais processos.

A recente ondadeinteresse na criagdo de organizagdes de aprendi-
zagem comegou com a iniciativa PS 2000 (1989-90). Este conjunto de
reformas procurou revigorar o sistema de pessod e, através de consultas
a0 setor privado, identificou o aprendizado continuo e o desenvolvimento
de competéncias como prioridades fundamentais.

O desenvolvimento da competénciafoi explorado pelaprimeiravez
através de um perfil de caracteristicas de lideranca redigido por duas
agéncias centrais do governo canadense (Canadg, 1990). Passou-se entéo
aprocurar essas caracteristi cas que dessem suporte ao desempenho efetivo
dos gerentes, independentemente de suas fungdes ou nivels gerenciais.
Umalistamais detalhada de caracteristicas foi criada sob os auspicios do
Competency-based Human Resource Management Action Group
(Grupo de Agdo da Administracgo dos Recursos Humanos baseado em
Competéncia) 1996. O Wholistic Competency Profile (Perfil de Compe-
téncia Holistico) que resultou deste trabalho, tratava as caracteristicas
individuais e o contexto organizaciona de umamaneiraholistica, incluindo
uma analise das competéncias fisicas (por exemplo a resisténcia fisica),
dos estilos, os tragos de personalidades e os interesses e val ores (Slivinski
eMiles, 1996). Este perfil ainda é usado como umaferramentade avaiagéo
de desempenho e de desenvolvimento de carreira. Também foi integrada
a uma estrutura de administragdo superior para melhorar o desempenho
de pessoa (Canadd, 1999). Varias ingtitui¢des publicas e companhias
privadas adotaram esta abordagem ao desenvolvimento humano, e este
modelo continua sendo um dos mais profundos e amplamente usados.
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Enquanto isto, o servigo publico canadense também estava obser-
vando atentamente o potencial do aprendizado organizacionad. O CCMD
foi escolhido paraidentificar as caracteristicas principais de uma organi-
zacdo de aprendizagem (Canadd, 1994). No ano seguinte, ainiciativa do
Program Review (Revisdo de Programas) 1995 implementou uma série
de medidas de austeridade fisca e projetou um novo padrdo para regular
adisciplinafinanceira. Como consequiéncia, foi lancadaal.a Reléve Task
Force (ForcaTarefaLaReleve), paraencontrar formas novaseinovadoras
de revigorar 0 servico publico. Uma ampla variedade de iniciativas de
aprendizado foi langada, incluindo a Leadership Network (Rede de
Lideranca) para promover o aprendizado gerencia e oportunidades de
desenvolvimento. Varios ministérios e unidades de governo seguiram esta
linha, langando seus proprios projetos piloto e iniciativas de aprendizado.
Istoinclui o Interdepartmental Knowl edge Management Forum (Forum
Interministeria de Gestéo do Conhecimento), umacomunidade de préticas
projetada para compartilhar idéias sobre o gproveitamento maximo do
conhecimento contido no servigo publico.

Osanos 90 presenciaram o desenvolvimento de umainfra-estrutura
mais detal hada e integrada de informag&o eletronica e de comunicagoes.
O cargo de funcionario chefe dainformagéo foi criado parainspecionar o
desenvolvimento desta infra-estrutura tecnol égica. 1sto evoluiu para uma
iniciativa de governo online mais centrada no cidaddo, que procura
alavancar o poder da tecnologia para promover umamaior conectividade
com o cidadéo.

No final da década, havia a necessidade de se promover maior
unido destas linhas em uma estratégia mais coerente e encontrar novos
meios de expandir quaquer licdo aprendida. O Deputy Ministers Learning
and Devel opment Committee (Comité dos Vice-ministros parao Apren-
dizado e 0 Desenvolvimento) 2000 foi formado paraprojetar umaestratégia
gerd. O comité projetou uma estrutura conceitua e 44 recomendacdes
especificas para transformar todo o servico publico em uma organizacéo
de aprendizagem. O CCMD também iniciou uma série de “pesquisas de
acao” paraoferecer, aos gerentes, consel hos préati cos sobre como promover
0 gprendizado dentro de suas organizagOes.

Embora esta cronologia diga muito sobre a magnitude do compro-
misso do servico publico canadense com o aprendizado, ela proporciona
poucos detal hes sobre a substancia efetiva de sua abordagem. Passamos
agora a uma andise dos pontos principais do modelo canadense.

A estratégia geral

Antes de descrever o modelo do servico publico canadense, algumas
adverténcias sdo necess&rias. O impulso para criar uma organizagéo de
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aprendizagem ndo € uma iniciativa monolitica, mas um conjunto de ini-
ciativas, de redes e de atividades | ocalizadas, esparsamente ligadas, todas
elas orientadas por projetos mai s abrangentes e fontes de recursos ampla:
mente acessivels. A organizacdo de aprendizagem também é um trabalho
€m Curso, com novos experimentos e iniciativas que surgem de forma
constante. Finalmente, embora este modelo segja apresentado como algo
novo, em VA0S aspectos 0 servigo publico canadense sempre operou
COmMO uma organizagao de aprendizagem.

A criacdo de uma estratégia de aprendizado para o servigo publico
foi sustentada por quatro pilares-chave. O primeiro pilar foi a sengbilizagéo
para o projeto, que contou com a participacao ativados funcionarios mais
antigos. A edratégiafoi dirigidapor um comité device-ministros e buscava
subsidios daamplacomunidade executiva. Isto gjudou atornar aestratégia
consistente com as prioridades em todo o servigo publico e reforgou a
legitimidade daestratégia. O segundo pilar cons ste em um conjunto extenso
de consultas com os gerentes publicos de todo o pais. Este amplo esforgo
envolveu maisde 1.000 gerentes de todas as principais regides do Canada.
Isto gjudou a tornar a estratégia mais relevante nas bases do governo.
O terceiro pilar consistiu de uma pesguisa profunda e no desenvolvimento
de politicas. Equipes de pesquisadores levaram em consideracao o conheci-
mento de ponta no assunto e desenvolveram véarias idéas préticas. O
Gltimo pilar daestratégiafoi apropos¢do de um conjunto de recomendactes
factivels. Planos estratégicos freqlientemente soam superficiais porque
eles ndo tém o apoio de acdes explicitas e vidveis. Portanto, tornou-se
relativamente fécil ver como aimplementacdo e 0 progresso irdo acontecer.

A estratégia preponderante se baseianano¢do de que o aprendizado
vitdicio individua e o aprendizado organizaciond coletivo est@o intrin-
secamente entrel acados — entrel agcados como adupla hélice das cadeias
do DNA. Esta metéfora percorre os seis atributos de uma organizagéo de
aprendizagem que 0 servigo publico canadense procura criar. Estes
atributos s80 0s seguintes:

* A organizagdo de aprendizagem promove o aprendizado — o
aprendizado ndo deve ser tratado como uma atividade paralela; isto €,
como ago separado das fungdes“ criticas damissdo” de umaorganizagéo.
Ao invésdisso, osobjetivos organizacionais e as atividades de aprendizado
devem ser ainhados de forma que uma organizacdo possa determinar
suas deficiéncias e superé&-las. 1sto envolve a criacéo de uma cultura que
valorize o gprendizado, proporcionando oportunidades e incentivos para
que os individuos e os grupos tirem ligdes de forma aberta e inclusiva.

* Uma organizacdo de aprendizagem aprende com a experiéncia
— a experiéncia € uma rica fonte de conhecimentos profundos para
melhorar o trabalho do servigo publico. O servigo publico, portanto, precisa
ter acapacidade pararefletir continuamente sobre asuaexperiéncia, extrair
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lichesvaliosas, e compartilhar estasligdesdeformamaisampla. Isto envolve
0 desenvolvimento de sistemas, tais como uma moderna tecnologia de
informacdo einfra-estrutura necessaria ap gerenciamento, paradisseminar
as liches extraidas da experiéncia.

» Uma organizagéo de aprendizagem valoriza as pessoas e a diver-
sidade— asociedade canadense é extremamente diversa. Estadiversidade
€ umafonte de revigoramento quando pessoas com diferentes experiéncias,
habilidades e perspectivas sdo colocadas juntas para atingir objetivos
publicos. Entdo, o0 servico publico canadense est4 reatando com sua
experiéncia historica bem-sucedida para a constru¢do de um clima de
confianca e respeito, visando candizar esta diversidade para a busca do
gprendizado.

* A organizacdo de aprendizagem, integra o aprendizado as préticas
administrativas — 0s gerentes realizam um papel crucia parafacilitar o
gprendizado. Portanto, conclui-se que o aprendizado deve figurar dentre
as prioridades e atividades da geréncia. Por exemplo, os ministérios
precisam de um aprendizado explicito e de politicas de desenvolvimento,
enquanto que os individuos e as unidades do governo precisam de planos
complementares de aprendizado. Os gerentes também sdo incentivados a
facilitar as necessidades de aprendizado de uma organizacdo propor-
cionando apoio e recursos para a motivagdo (por exemplo, tempo e
financiamento para o aprendizado).

* Uma organizagdo de aprendizagem aprende para servir — em
Gltima andlise, 0 objetivo de integrar 0 aprendizado aos servigos publicos
visa melhor responder as demandas dos cidaddos. O servico publico tem
como tarefa a responsabilidade de encontrar novas e melhores préticas
para incorporar sistematicamente os subsidios e os retornos do cidaddo
nas préticas organizacionais.

* Uma organizagéo de aprendizagem avalia 0S processos e 0s
resultados— é necessé&riaumareflex&o sistemética parase extrair licoes.
O servico publico estd, portanto, redobrando seus esforgos paramonitorar
erevisar seus processos, assim como os resultados de tai s processos. 1sto
também significa examinar a medida na qual 0s processos contribuem
para 0 aprendizado organizaciona (e vice-versa).

Estes sais atributos de uma organizacdo de aprendizagem estéo
sendo alcangados na medida em que os servidores publicos atuam nas 44
recomendagdes especificas. Asrecomendacfesincluem vériasiniciativas
inovadoras, compreendendo: o sistema de mentores, que se baseia no
conhecimento dos“maisantigos’ (servidores plblicos maisantigos que se
aposentaram, ou que estéo proximos da aposentadoria) para preservar a
meméria corporativa; um fundo para semear ainovagdo do aprendizado
que objetiva financiar projetos que usem o aprendizado para aperfeigoar
questdes como a prestacdo de servicos e o desenvol vimento das politicas;
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e um sistema de fundos portéteis de aprendizado que proporcionem um
financiamento para treinamento e desenvolvimento que acompanhe 0s
individuos quando €les mudam de area no servico publico.

Embora sgja muito cedo para determinar a escala e o avo da
mudanca que ocorreu como resultado desta estratégia, o servico publico
canadense esta sobrecarregado de atividades. Existe uma constelacéo de
iniciativas movendo-se na direcéo determinada pela estratégia. Tavez
sgja util dar umargpida incursdo em alguns planetas mais interessantes
desta constel acéo.

Iniciativas em cur so

Existem quatro grupos particularmente interessantes de iniciativas
€m Curso, gque S30 0s seguintes:

* Oslideres no compartilhamento das especialidades do aprendizado
— cada ministério e agéncia possui um Unico grupo de especidizacdo e
de conjunto de responsabilidades. Estas especididades foram adavancadas
usando-se técnicas de aprendizado para criar novas capacidades.
O Department of Foreign Affairs and International — DFAIT,
(Ministério das Relagbes Exteriores e do Comércio Internacional), por
exemplo, criou um Center for Intercultural Learnig (Centro para o
Aprendizado Intercultural). O centro auxilia os servidores publicos afica
rem mais efetivos em suas relagdes interculturais, gjudando-os a apreciar
adiferencacultura e aoperar em diferentes contextos. O CCMD combi-
nou sua infra-estrutura tecnol égica avangada com seu conhecimento em
treinamento para criar o E-learnig Program (Programade A prendizado
Eletrénico) que facilita o aprendizado a disténcia.

* Casos exemplares— existe um bom niimero de grupos que podem
ser denominados de “pioneiros’ na medida em que eles responderam a
solicitacdo e implementaram técnicas de aprendizado inovadoras. Varios
destes casos est@o sendo transformados em “histérias de aprendizado”,
ou em histérias de eventos e de li¢bes aprendidas, relatadas do ponto de
vista dos agentes envolvidos. O Council on Administration (Conselho
da Administragdo), uma associagdo interministerial formada por seis
ministérios, desenvolveu uma cultura de aprendizado e equipes de apren-
dizado enquanto constituia servigos locais de apoio compartilhado —
Servigos que 0s ministérios, dentro de um local, pudessem compartilhar
parareduzir aredundanciae aumentar aeficiéncia. Asestoriasdospartici-
pantes foram registradas em uma histéria de aprendizado, e esta foi a
primeira de seu género dentro do servigo publico canadense (Canada,
1998c). Um conjunto similar de historias esta sendo plangjado para
documentar 0 progresso na implementacdo da estratégia de aprendizado
do servico publico. As histérias atuais variam de unidades menores a
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ministériosinteiros. Um exemplo disso (unidades menores) € um grupo de
consultoriadaadministracéo nal ndustry Canada, que vem implementando
uma bateria abrangente de técnicas de aprendizado para reinventar a
maneira de oferecerem seus servigos. O outro exemplo é oferecido pela

Agriculture Canada, que usou as técnicas (incluindo os processos de
aprendizado de equipes tomadoras de decisdes e investimentos exten-

sivos em treinamento) para desenvolver politicas que promovam novos
produtos agricolas de ata tecnologia e de maior valor agregado.

* Recursosinovadores para os servidores publicos— umaestratégia
em nivel corporativo tem melhores chances de sucesso quando reforcada
por uma orientagdo especifica para os individuos envolvidos. Isto é
particularmente importante na criagdo da organizacdo de aprendizagem, j&
que varios dos conceitos e técnicas ainda ndo sdo amplamente reconhe-
cidos. Foi criadauma série de recursos para os servidores publicos, visando
proporcionar uma maior clareza. A Indian Affairs & Northern
Development produziu um livro de bolso rico em técnicas de aprendizado
que as equipes podem aplicar em suas agendas de traba ho (Canada, 1998).
As CCMD’s Action Research Roundtables (Conferéncias de Pesquisas
de Ac&o do Centro Canadense para 0 Desenvolvimento da Gestdo —
CCMD) criaram um guia mais abrangente que acompanha os individuos e
as equipes através do processo de criacdo de uma organizacdo de apren
dizagem (Canada, 2001), assm como um guia que ressalta os aspectos de
aprendizado para 0 gerenciamento de risco (Canada, 2001b). Para aqueles
gue desgjam uma maior interatividade, o CCMD’s Learning Coach
(Treinador do Aprendizado do CCMD) é um programa baseado na web
gue gjuda os servidores publicos a desenvolver planos pessoais de gpren
dizado. A Transport Canada desenvolveu um mapa de aprendizado paraa
area de trangportes para gjudar os gerentes, em particular, aincorporar um
aprendizado continuo a suas atividades diarias (Canada, 1998b).

 Redes de aprendizado — a Leader ship Network (RededeLide-
ranca) criou um inventério de redes de mais de 80 pessoas dedicadas a
funcBes governamentais, desafios, &rea politica, interesses ou regido. Cada
rede comp&e-se de grupo de servidores publicos compartilhando idéias de
forma concentrada e ndo hierérquica, e que constroem, neste processo,
conexdes comunitérias. A Rede de Lideranca estuda sistematicamente
estas redes, ab mesmo tempo em que oferece a compilacdo de umalista
das li¢bes aprendidas.

Isto é apenas uma rapida incursdo em alguns dos processos que
estéo sendo implementados na criagdo de uma organizacdo de aprendi-
zagem. Num futuro no téo distante, evidéncias mais abrangentes da
mudanca na maneira como operam 0s servidores publicos canadenses
estardo provavel mente disponivels.
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Uma rapidaincursdo no futuro

Como sugere a andlise apresentada no item anterior, a criacdo da
organizacdo de aprendizagem € um trabalho que esta em curso, com
muitas dimensdes interessantes. Consegue-se visuaizar melhor o sentido
de como o servico publico canadense continuara a evoluir, fazendo-se
umarapidaincursdo em algumadas novasiniciativas que estéo em debate.
Ao contrério das iniciativas ja apresentadas anteriormente, estas
continuam sendo propostas ainda ndo implementadas. As propostas,
contudo, proporcionam algumanog¢édo de como o servico publico esta se
saindo em seu cCompromisso.

A politicade um servigo
publico que aprende

Num esfor¢o continuo para proporcionar orientacdo e coeréncia
para impulsionar a criagdo da organizacdo de aprendizagem, existe um
movimento paraarticular uma politica de gprendizado parao servigo publico
canadense como um todo. Isto iria reforgar ainda mais a abordagem do
gprendizado — assindando a importéncia do treinamento, do desenvol-
vimento e do aprendizado — apoiando-a num conjunto de compromissos
tangiveis. Isto também iria proporcionar as organizagtes uma orientagdo
clarae um conjunto de expectativas sobre 0 que os gerentes publicos séo
responsaveis por atingir. Ambos sdo ingredientes cruciais de um regime
de responsabilizacéo efetiva.

A politica, em 5, iriaconter varios € ementos projetados parame horar
0 acesso ao aprendizado e tornar as responsabilidades mais claras. Estes
elementos sdo 0s seguintes:

* Primeiramente, apoliticairiaposs bilitar um aumento nos recursos
financeiros disponiveis para o treinamento e o desenvolvimento. Umameta
de financiamento poderia ser estipulada. Por exemplo, o financiamento
poderia ser pensado em termos de porcentagem do custo de umafolhade
pagamento de um funcion&io, ou como um incremento cumulativo no
financiamento. A intencdo é de assegurar que todos os servidores publicos
tenham niveis adequados de recursos para alcancar seus objetivos de
aprendizado. O resultado fina seria eevar a disponibilidade de recursos
para 0 gprendizado do setor publico a um nivel que sgja comparavel ao
das organizagoes lideres no setor privado.

* O segundo elemento da politica seria tornar claro quem séo 0s
responsavels pelas atividades de aprendizado. Seria reconhecido que o
gprendizado é uma responsabilidade compartilhada entre os individuos e
0s gerentes das organizacdes. Ainda assim, a0 mesmo tempo, cada lado
teria um conjunto especifico de responsabilidades. Os gerentes seriam
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responsavels pela garantia do acesso as oportunidades de aprendizado,
por exemplo. Cadalado responderia pel 0 progresso resultante do conjunto
de suas respectivas responsabilidades.

* Todos os funcionarios permanentes do servico publico seriam
chamados a desenvolver um plano de aprendizado que projetasse metas
de aprendizado tangiveis. Ao mesmo tempo, os ministérios e as agéncias
seriam requisitados ater uma politicade treinamento, desenvolvimento e
de aprendizado. Em muitos casos os ministérios e as agéncias ja dispdem
de tais politicas. Esta exigéncia se tornaria, entdo, universal, e garantiria
gue cada politicafosse mais abrangente. A politicairiaarticular o compro-
misso daorganizagao com o gprendizado, como o aprendizado serelaciona
com aslinhas estratégicas de cada organi zagao, eficariam claras quais as
oportunidades de aprendizado que os funcionarios poderiam esperar.

* Paragarantir que as organi zagBes sejam responsavei s pel o cumpri-
mento de seus compromissos de aprendizado, faz-se necesséaria a
implementacdo de mecanismos de prestacdo de contas. Relatorios anuais
sobre 0 progresso efetuado seriam necessarios e, eventual mente, poderia
ser necessario um conjunto de indicadores comparavel's e abrangentes.
Esta necessidade de prestacéo de contas serve paradisciplinar umaorga-
nizacao e parademonstrar aos lideres politicos o quanto que o aprendizado
tornou-se uma prioridade.

Aindanéo esta claro qual organizacdo poderia ser responsavel pela
politica. Contudo, faria sentido que a ingpecéo da politica de aprendizado
fosse integrada a outras atividades de inspecdo mais tipicas.

Fundos de aprendizado
para o servico publico

Se 0 servico publico canadense pretende manter seu ato padréo de
tratamento igualitario e justo aosindividuos, €le deve assegurar-se de que
todos os funcionarios tenham acesso as oportunidades de aprendizado
adequadas as suas necessidades. Atuamente, 0 acesso aos programas
formais de aprendizado &, de certo modo, desigual entre as organizagiese
as fungdes do servico publico.

Em termos ideais, os servidores publicos deveriam ser livres para
vivenciar experiéncias de trabalho em um conjunto representativo de
organizagdes do servigo publico. Isto significa desfazer-se de obstéculos
amobilidade. Tais obstaculosimpedem um acesso justo ao financiamento
do aprendizado nas organizagdes. Um individuo pode ndo querer assumir
um cargo que |he ssjamai s adequado, se existirem menores oportunidades
de aprendizado ligadas a este cargo. Além disso, a mobilidade dentro do
servigo publico tem o beneficio adiciona de expor os individuos a novas
experiéncias e a novas pessoas — elementos importantes do aprendizado
organizaciona em seu amplo sentido.
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Por estas razfes, 0 servigo publico canadense esta explorando a
possibilidade de criar fundos de gprendizado individuais. Estesfundosiriam
outorgar uma quantidade especifica de recursos para que os individuos
busguem as oportunidades de aprendizado. Os recursos viriam sob duas
formas. financiamento para comprar servicos de aprendizado, e tempo
disponivel fora das tarefas do trabalho normal para participar de ativi-
dades formais de aprendizado. Os fundos seriam portéteis, ou sgja, eles
iriam seguir o individuo caso ele ou €la mudasse de cargo (ou mudasse
para outra organizagao) dentro do servico publico.

Isto também estaria ligado ao aumento de financiamento
mencionado anteriormente. 1sto ndo significa, contudo, que osfundosde
aprendizado representem um maior aumento de custo. De certo modo,
eles tenderdo a criar poupanca se implementados de forma adequada.
Menos tempo seria gasto na busca de recursos escassos para a parti-
cipacdo no aprendizado formal. O maior niUmero de pessoas partici-
pando de programas de aprendizado permite aos prestadores de servicos
economias de escala. Também a reducéo de barreiras a mobilidade
mel hora a eficiéncia de alocacdo de mercados de trabal ho internosdentro
do servico publico.

Fundo para semear a
inovagdo do aprendizado

Até agora, nossa breve incursdo no futuro focalizou-se no aprendi-
zado individual. Embora seja verdade que estas iniciativas poderiam
contribuir para o desenvolvimento de uma cultura do aprendizado, existe
uma necessidade de se apoiar o aprendizado organizacional de forma
especifica. Isto envolve o desenvolvimento de novas capacidades
organizacionais e de inovagdes que promovam experimentacao, colabo-
racao e reacdo por parte dos canadenses. Isto € um desafio, porque este
desenvolvimento n&o pode ser simplesmente uma obrigagdo. Existe uma
necessi dade de se promover um apoio ainovagao.

Um método possivel é o de proporcionar apoio financeiro para
incentivar ainovagdo. Um “fundo parasemear ainovagéo do aprendizado”
iriaproporcionar “ capital derisco” (por faltade um termo melhor) paraas
unidades que desgjassem implementar projetosinovadores, mas quefossem
do tipo capita intensivo. Este fundo iria proporcionar uma medida de
protecdo para aqueles que estéo se empenhando na experimentacdo, ja
gue a “tentativa e erro” naimplementagdo de uma nova experiéncia néo
poria em risco recursos vitais para a misséo da organizacdo. Certamente
um nimero expressivo de iniciativas de grande valor para os cidadaos
poderia resultar dessas experiéncias.
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Este fundo poderia comegar como um projeto piloto. O financia
mento seria outorgado por uma comissdo composta por membros de
diversos cargos e com diversos historicos, incluindo individuos de fora do
servigo publico.

A conver géncia do aprendizado
e datecnologia

A informag@o e as tecnologias de comunicacdo permeiam muitos
agpectosdavidaorganizaciond. |sto podetrazer varios beneficios, incluindo
novas capacidades e novas eficiéncias. A transi¢ao, contudo, ndo aconteceu
sem suas deficiéncias. A tecnologia pode ser um aspecto frustrante do
trabalho porque ela requer, freqlientemente, que os individuos e que as
organizagtes se mol dem as necessi dades das méquinas, ao invés de ocorrer
o contrério.

Estamos, atudmente, entrando num estdgio do desenvolvimento
tecnol 6gico que permite adequar a tecnologia as necessidades humanas.
Com servidores publicos mais ativamente envolvidos na aplicagdo da
tecnologia em seus ambientes de trabalho, a tecnologia se torna mais
integrada as operacdes-chave de uma organizacdo. O crescimento da
capacidade tecnoldgica, ta como 0 maior uso de video e &udio, também
abriu novas oportunidades para se promover o aprendizado.

Um exempl o dessa oportunidade é a criacdo de um glass desktop
dentro de cada “estacdo de trabaho” no interior do servico publico, ou
sgja, computadores que of erecem 0 acesso instantaneo ainformacdo e ao
conhecimento requerido paraatomadade decisdes. Os servidores publicos
terdo a informacdo e o conhecimento de que precisam a seu acance,
superando a "sobrecarga de informagao” do processo. As novas redes,
mais especificas e confiavel's, e autilizacdo de novos programas de gestéo
do conhecimento, estéo melhorando aqualidade dasinformagdes, tornando-
as mais Uteis e valiosas para as organizagOes.

Isto também proporciona novas oportunidades de aprendizado
eletronico. Aumentar o fluxo devideo e audio pelal nternet, didogosonline,
ferramentas de acesso a I nternet, e informacfes sobre cursos continua-
mente atualizadas, proporcionam novas oportunidades. Um aspecto
relevante € ndo rebuscar muito os cursos de aprendizado adistancia, para
gue um grande nimero de servidores publicos possa fazer treinamento a
partir de seuslocais de trabaho, minimizando, assm, aquantidade detempo
fora do traba ho.

Conclusdo

Este artigo proporcionou umarevisao do que € uma organizagéo de
aprendizagem e de como 0 servi¢o publico canadense esta desenvolvendo
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um exemplo particularmente inovador. Fica claro que a criagéo de uma
organizacdo de aprendizagem ndo é simplesmente uma opg¢do, mas
uma necessidade urgente em decorréncia das mudancas em curso no
ambiente de governo e no ambiente de trabalho moderno.

Estes s80 passos preliminares de umajornada mais longa e recom-
pensadora. Apesar disto, alguns fatores que contribuem parao sucesso ja
estéo claros. Primeiro, aorganizagéo de aprendizagem n&o pode ser criada
sem um impulso plangiado para melhorar tanto o aprendizado individual
continuo quanto um aprendizado organizacional mais amplo. Ambos 0s
lados destaequagao séo mutuamente dependentes ereforgadores. Segundo,
esta abordagem n&o pode simplesmente ser comandada e “difundida’ de
cima para baixo. A organizacdo de aprendizagem é criada através da
iniciativados servidores publicos em todos os hiveisda hierarquiado servigo
publico. Os que estéo no topo tém que projetar umaestratégia corporativa
e proporcionar aos servidores publicos osrecursos necessarios. Osgerentes
facilitam o processo em nivel basico, através de técnicas integradas de
aprendizado introduzidas na vida quotidiana de sua organizagdo. Cada
sarvidor publico torna-se responsavel pelo seu proprio desenvolvimento
intelectual e trabalha para recrutar outros para a causa do aprendizado.
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Resumo
Resumen
Abstract

Canadé: organizacOes de aprendizagem no setor publico

Centro Canadense para o Desenvolvimento da Gestdo (CCMD)

O artigo apresenta uma discussdo das diversas dimensdes que compdem uma“ organi-
zacdo de aprendizagem”, a partir da recomposi¢ado dos principais aspectos estabel ecidos
por tedricos das organizactes sobre os temas da gestdo do conhecimento e de como as
organizagdes se adaptam e/ou inovam em situacdes de mudanca e desafio. Apresenta
também a abordagem canadense de organizagdes de aprendizagem, descrevendo as princi-
paisiniciativas adotadas naimplementagao prética desta concepcdo. Mostraas principais
licBes aprendidas no processo de implementago da concepgdo canadense de organizactes
de aprendizagem no setor publico,apresentando tal implementagdo como uma agdo impe-
riosa, estabel ecida ndo por desgjos individuais, mas pelas profundas mudangas que estéo
ocorrendo nos ambientes operacionais das organizacoes publicas.

Canadé: organizaciones de aprendizaje en € sector pablico
Centro Canadense para €l Desarrollo de la Gestion (CCMD)

El articulo presenta una discusion de las diversas dimensiones que componen una
“organizacion de aprendizaj€”, a partir de la recomposicion de los principales aspectos
establecidos por tedricos delas organi zaciones sobrelostemas delagestion del conocimiento
y de como las organizaciones se adaptan €/0 inovan en situaciones de cambio y desafio.
Presentatambién el abordaje canadense de organizaciones de aprendizaje, describiendo las
principal esiniciativas adoptadas en |aimplementaci 6n précti cade estaconcepcion. Exhibe
las principales lecciones aprendidas en €l proceso de implementacion de la concepcion
canadense de organizaciones de aprendizaje en el sector publico, presentando esta
implementacion como una accién imperiosa, establecida non por deseos individuales,
pero por |os profundos cambios que estén ocurriendo en |os ambientes operacionalesdelas
organizaciones pablicas.

Canada: learning organizationsin the public sector
Canadian Centre for Management Development (CCMD)

The article presents a discussion about the diverse dimensions that compose the
“learning organization”. It starts from resetting the main aspects established by organization
theoriticians on the subjects of knowledge management and the way organizations adapt
and/or innovatein situations of changeand challenge. It also presentsthe Canadian approach
to learning organization, describing the main initiatives adopted on the practical
implementation of this concept.

It points out the main lessons learned in the implementation process of the Canadian
concept of learning organization in the public sector. It a so presentsthe implementation as
animperious action established by deep changes which aretaking place within operational
environments of public organizations, rather than by individual desires.
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Transferéncias da Uniao
em sallde para o
Estado de Sao Paulo*

Marcos Antonio Macedo Cintra
e Jodo Carlos Araujo

O modelo de prestacdo de servigos de salide no Brasil vem sendo
congtruido nos dltimos 15 anos. A Condtituicéo Federa de 1988 indtituiu 0
Sistema Unico de Saide (SUS), que procura consolidar um sistema
hierarquizado e descentralizado de servigos de atencdo a salde. Definiu
também o financiamento do SUS no &mbito do Orgamento da Seguridade
Socia daUni&o — queinclui aPrevidéncia, a Salde e a Assisténcia Social
— tendo as contribuigdes sociais (cal culadas sobre 0 sdério), o faturamento
e 0 lucro das empresas, como a principa fonte de recursos. Como as
contribuicBes sociais sfo tributos de arrecadacéo federal, a estratégia de
descentralizacdo das agOes e dagestéo implicavanatransferénciade recursos
daUni&o para osEstados e osmunicipios. A implementaco dessareforma,
ainda em curso, visa, dentre outros propdsitos.

a) transferir aos governos estaduais e municipais as fungdes de
gestdo e execucdo dos atos e procedimentos médicos (ambulatoriais e
hospitalares) do setor publico e privado, restando ao governo federal o
financiamento e a normatizacdo dos servigos;

b)  transferir aos municipios a maior parte dos atendimentos
basicos em salde; e

c) transferir aos Estados e municipios as atividades de vigilan-
cia sanitéria e epidemiol 6gica

Enfim, é a partir dessa concepcéo, presente na implementacéo do
SUS eenunciadanas suas normas operacionais, que se buscacompreender
a participagdo das transferéncias federais intergovernamentais do setor
salide para o Estado de S8o Paulo. Este texto procuradetalhar aformade
gestéo descentralizada das ages do sistema de salde e as orientactes
mais recentes de politica, que alteraram 0s mecanismos internos de
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financiamento e aestruturade seus programas e seus objetivos. A equacéo
de financiamento do sistema e seus reflexos em transferéncias para os
governos subnacionais sdo analisados na parte final deste trabalho.

A estruturaorganizacional do SUS
easdiretrizesrecentesdo setor

De acordo com a orientacdo politica estratégica do Ministério da
Salide, as ages do SUS-Municipal, desenvolvidas pelas unidades estatais
(préprias, estaduais ou federais) ou privadas (contratadas ou conveniadas,
com prioridade paraas entidades filantrépicas), precisam estar organizadas
e coordenadas de forma que o gestor municipal possa garantir 0 acesso
aos servigos e a disponibilidade de ages e de meios para o atendimento
integral. "lsso significa que, independentemente de a geréncia dos
estabel ecimentos prestadores de servigos ser estatal ou privada, agestéo
de todo o sistema municipal & necessariamente, da competéncia do
poder publico e exclusiva desta esfera de governo, respeitadas as atribui-
¢Oes do respectivo Conselho e de outras diferentes instancias de poder”.
Assim, na Norma Operacional Bésica (NOB 01/1996) consta que:

"... ger éncia é conceituada como sendo aadministragéo de uma
unidade ou 6rgéo de salide (ambul atério, hospitd, ingtituto, fundagéo
etc.) que se caracteriza como prestador de servigos ao Sistema.
Por suavez, gestéo éaatividadeearesponsabilidadededirigir
um sistema de satde (municipd, estadua ou naciond), mediante
o exercicio de fungdes de coordenacdo, articulacdo, negociacao,
plangjamento, acompanhamento, controle, avaliacdo e auditoria. S&o,
portanto, gestores do SUS os Secretérios Municipais e Estaduais
de Salide e o Ministro da Salide, que representam, respectivamente,
0S governos municipais, estaduais e federal” (grifos nossos).

O funcionamento desse sistema, apoiado nos municipios, implica
em seredefinir os papéis dos gestores estaduais e federais, osquais devem
exercer suas competéncias especificas de gestéo e prestar cooperacéo
técnica e financeira aos municipios. "O poder publico estadua tem como
uma de suas responsabilidades nucleares, mediar a relagdo entre os
sistemas municipais; o federal, de mediar entre os sistemas estaduais.
Entretanto, quando ou enquanto um municipio Ndo assumir a gestdo do
sistema municipal, € o Estado que responde, provisoriamente, pela gestéo
de um conjunto de servigos capaz de dar atencéo integral aquela popula
¢a0 que necessita de um sistema que lhe sgja proprio” (op. cit.).

S&o identificadas quatro fungdes estratégicas para a gestdo no
ambito estadudl:
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a) "exercer agestdo do SUS, no ambito estadual;

b)  promover as condi¢Bes e incentivar o poder municipa para
gue assuma a gestéo da atencdo a salide de seus municipios, sempre na
perspectiva da atencéo integral;

C)  assumir, em cardter transitorio, a gestdo da atencdo a salde
daquelas populagbes pertencentes a municipios que ainda ndo tomaram
paras estaresponsabilidade; e

d)  omasimportante e permanente papel do Estado € promover
a harmonizaco, aintegracéo e a modernizacdo dos sistemas municipais,
compondo, assm, 0 SUS-Estadua”.

Por sua vez, cabe ao gestor federal quatro papéis basicos:

a) "exercer agestéo do SUS, em ambito naciond;

b) promover as condigdes e incentivar o gestor estadual com
vigtas a0 desenvolvimento dos sistemas municipais, de modo a conformar
0 SUS-Estadud;

c) fomentar a harmonizacdo, a integragdo e a modernizacéo
dos sistemas estaduais, compondo, assm, o SUS-Naciondl;

d)  exercer as fungbes de normatizacdo e de coordenacdo no
gue se refere & gestdo nacional do SUS."

Assm, do ponto de vista estratégico, compete a0 poder publico
municipa a formulagdo da politica municipa de salide e a provisio das
acOes e servicos de salide. Ao poder publico estadual, compete aformu-
lacdo da politica estadua de salide, a coordenagéo e o plangjamento dos
sistemas municipais. Os Estados devem, progressivamente, deixar de ser
prestadores de servicos e passar ater, como atribuicdo principal, afuncéo
de assessorar, apoiar 0s municipios e articular as politicas regionais. Ao
poder publico federal, compete a formulagéo das politicas nacionais, o
plangiamento, a normatizagdo, a avdiagcdo e o controle do sstema de
abrangéncia nacional.

Dessa forma, 0 SUS organiza-se como um sistema de comando
nico por esferade governo, compreendendo trésinstancias de negociacéo:

a) 6rgaos gestores (Ministério da Salide, Secretarias Estaduais de
Salide e Secretarias Municipais de Salide);

b) comissdes de intergestéo (Comissdo Intergestores Tripartite —
CIT, de ambito naciona e Comisséo Intergestores Bipartite — CIB, de
ambito estadudl); e

¢) 6rgaos de controle social (Conselho Naciona de Salide— CNS,
Consdahos Estaduais de Salde e Conselhos Municipais de Salide).

Em meio a evolugdo dessa estrutura organizaciona e de gestdo do
sistema, apolitica de salide desenvolvida pel o governo federa vem, desde
oinicio dadécadade 90, progressivamente, enfatizando programas voltados
paraaatencdo bésica, ou sga, desenvolver programas que priorizam acoes
de promoc&o, protecéo e recuperacdo da sallde dosindividuos edafamilia
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Esse processo foi iniciado em 1991, mediante o Programa de Agentes
Comunitériosde Satde (PACS). A partir de 1994, esse processo expande-
se com aformacdo das primeiras equipes do Programada Salide da Familia
(PSF), incorporando e ampliando a atuacdo dos agentes comunitérios de
salde.

Essa direcéo da politica naciona de salide desencadeou mudancas
nos mecanismos de financiamento parao setor. O Piso de Atengdo Bésica
(PAB), criado em 1996 e efetivamente implementado em 1998, consolidou
uma alteracdo nalégica do financiamento do SUS. Os recursos deixaram
de ser repassados aos municipios por "produgdo de servicos' e passaram
a ser efetuados segundo valores per capita previamente estabelecidos,
do Fundo Naciona de Salide (FNS)? para os fundos municipais ("transfe-
réncia fundo a fundo"). Dessa forma, 0 Secretério Municipal de Salde
passou aexercer, efetivamente, o pape de gestor do SUS em seu municipio,
com a elaboracdo de planos de agdes em salde de acordo com as
especificidades locais. Essa mudanca na forma de transferéncia dos
recursos resultou em um impacto redi stributivo importante, com um aumento
significativo dos recursos destinados aos municipios das regides Norte e
Nordeste.

L egislacéo, normas operacionais
ereferenciaisdaestrutura de repasses

O conjunto de leis que rege o0 sistema de sallde no Brasil éformado,
fundamentalmente, pela Constituicdo Federal de 1988, pelas Leis
Orgéanicas da Saide (lei r2 8.080/1990 elei ne 8.142/1990), pelas NOBs
(NOB 01/1993 e NOB 01/1996), pela Instrucdo Normativa re 01/1998 e
por uma gigantesca teia de portarias que regulamenta os programas.®
Observa-se, portanto, um processo de normatizacdo crescente dos gastos
em salide nos Ultimos anos, sobretudo apds 1998.*

A Congtituicdo ingtituiu o direito universal e equanime aos servigos
e acOes de salide.® | sso significaque ela universalizou 0 acesso aos servi-
cos de salide atodos os cidad&os e ndo apenas aos traba hadores formal -
mente inseridos no mercado de trabal ho e seus dependentes. Estabeleceu
ainda os principios para a reforma do sistema brasileiro de salde, por
meio dacriagdo do SUS. Segundo o art. 198, "as agbes e servicos publicos
de salide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes. a)
descentralizagdo, com direcéo Unica em cada esfera de governo; b) aten-
dimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigosassstenciais; ¢) participacéo dacomunidade”. Assm,
incorporou de forma explicita a descentralizagdo da gestdo do sistema; a

125



integralidade daatencéo a salide, efetivada por meio de agdes de promogao,
prevencao, curae reabilitacdo; e reconheceu o direito e a necessidade da
participacdo da comunidade nagestéo do sistema, mediante os Conselhos
de Salide.

Ao longo dos Ultimos anos, foi ocorrendo, entdo, a unificacdo da
redes federal, estadual e municipal de salde em um Unico sistema,
estabelecendo a gest@o descentralizada das actes e servigos de salide,
com comando Unico. Promoveu-se, ainda, a incorporacdo do Ingtituto
Naciona de AssisténciaMédicadaPrevidéncia Social (Inamps), vinculado
a0 Ministério da Previdénciae Assisténcia Socia (MPAYS) e responsavel
pela assisténcia ambulatorial e hospitalar dos segurados, a0 Ministério da
Salde, que ficou encarregado de prestar assisténcia integral a toda a
populacdo. A atuacéo da Previdénciaficou restrita ao gerenciamento dos
beneficios de auxilio e aposentadoria.

A lei re 8.080, de 19 de setembro de 1990, regulamentou o SUS e
agregou todos os servicos estatais — das trés esferas: federal, estadua e
municipal — e os servigos privados (desde que contratados ou
conveniados). De acordo com essa legidagdo, ao SUS compete prestar
assisténcia as pessoas por intermédio de agdes de promogao, protecéo e
recuperacao dasalde, com arealizac8o integrada das acOes assistenciais
e das atividades preventivas, inclusive as agbes de vigilancia sanitaria,
vigilancia epidemiol 6gica, salide do trabal hador, e assisténcia terapéutica
integral, inclusive farmacéutica.

A lei £ 8.142, de 28 de dezembro de 1990, dispds sobre a participa:
¢80 da.comunidade nagestdo do SUS— Conferénciade Salide, Conselhos
Nacional, Estaduais e Municipais de Salide, Conselho Nacional de Secre-
tarios Estaduais de Salide, o Conselho Naciona de SecretériosMunicipais
de Salde, Fundo de Salde, Plano de Salide etc. — e regulamentou a
forma e condigdes paraastransferénciasintergovernamentai s de recursos.

A NOB 01/1993 introduziu um modelo ingtituciona do processo de
descentralizag&o e de responsabilidades das diferentes instancias gover-
namentais em relacdo a saude. Normatizou, portanto, as relacdes
intergovernamentais, criando regras de transferéncias de recursos, meca
nismos de controle e de avaliacdo. No que se refere aos mecanismos de
repasse, a cooperagdo financeira do Ministério da Salide para custeio da
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial, das A¢bes de Vigilancia Sanitaria,
das A¢des de Epidemiol ogia e de Controle de Doengas, com 0s 6rgaos ou
entidades federais, estaduais e do Didtrito Federa, prefeituras municipais,
institui¢cdes de assisténcia a salide e educacionais, filantropicas ou néo e
organizacdes ndo-governamentais (ONGs), passou a se dar mediante:

a) transferéncia, de forma regular e automética, de recursos do
FNS aos municipios, Estados e Distrito Federal, independentemente de
convénio ou instrumento congénere,
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b) remuneracdo por servigos produzidos, que cons ste no pagamento
direto aos prestadores estatais ou privados contratados e conveniados,
contraaapresentacéo defaturas, referentes a servigos reaizados conforme
programacdo e mediante prévia aprovacdo do gestor, segundo valores
fixados em tabelas editadas pela Secretaria de Assisténcia a Salde do
Ministério da Sauide; e

C) repasse por meio da celebracdo de convénios ou ingrumentos
similares com 6érgados ou entidades federai's, estaduais e do Digtrito Federd,
prefeituras municipais e ONGs, interessados em financiamentos deprojetos
especificos na area da salide (ver Figura 1).

Figural

Fluxo de Recursos Financeiros do Ministério da Salide

I
Fonte 151 — Contribui¢do Socia sobre o Lucro das Pessoas Juridicas

Fonte 153 — Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social
Fonte 155 — Contribuicdo Provisoria sobre Movimentaggo Financeira

| FNS |
I
[ [ |

Transferéncia Regular e Remuneracdo por Repasse Mediante
Automatica Fundo a Fundo Servicos Produzidos Convénio

Fundo Fundo e
Estadual Municipal Conta Bspecifica

I I I I
Unidade Unidade Unidade
Gestor
Prestadora de Prestadora de Prestadora de Estadual Miﬁis;or a

Servigos Servigos Servigos P

Definiu-se, ainda, uma escala de habilitagdo para Estados e
municipios— gestdo incipiente, parcial ou semiplena— de acordo com as
responsabilidades assumidas e as formas de repasses de recursos corres-
pondentes.

A NOB 01/1996 ampliou aresponsabilidade dos gestoresmunicipais
e estaduais e induziu mudancas no modelo assistencial, fortalecendo a
atencdo bési cade salide e as agOes de sallde coletiva. A partir dessaNOB,
0S MunNicipios passaram a ter maior autonomia para gerir 0s recursos da
salde, reduzindo progressiva e continuamente aremuneracao por producéo
de servigos e ampliando as transferéncias de caréter global, do FNS para
os Fundos Municipais e Estaduais de Salide, com base em programacoes
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ascendentes, pactuadas e integradas. 1sso implicou no aperfeicoamento
da gestéo dos servigos de sallde e ha prépria organizacdo do sistema, uma
VezZ que 0 municipio passou a ser, de fato, o responsavel imediato pelo
atendimento das necessidades e demandas de salde e exigéncias de
intervencgoes.

Foi criado o PAB, um montante de recursos financeiros destinados
exclusivamente ao custei o de procedimentos e agdes de atencdo béasicaa
salde pelos municipios. As transferéncias do PAB aos Estados
correspondem apenas ao valor para cobertura da popul acéo residente em
municipios ainda ndo habilitados na forma da NOB 01/96. Mediante a
portarian® 1.882/GM, do Ministério da Salide, de 18 de dezembro de 1997,
definiu-se que 0 PAB € composto de uma parte fixadestinada a assisténcia
basica e de uma parte variavel relativa a incentivos para o desenvolvi-
mento de agBes no campo especifico da atengdo basica.

A parte fixado PAB, destinada a assisténcia bésica, é obtida pela
multiplicacdo de um valor per capita naciona pela populagdo de cada
municipio. As agbes custeadas com recursos destinados a assisténcia
basi ca séo:

a) consultas médicas em especialidades basicas;

b) atendimento odontol 6gico bési co (procedimentos col etivos, proce-
dimentosindividuas preventivos, dentistica e odontologia cirdrgica basica);

¢) atendimentos basicos por outros profissionais de nivel superior;

d) vigtalatendimento ambulatorid e domiciliar por membros daequipe
de saide da familia;

€) vacinacao;

f) atividades educativas a grupos da comunidade;

g) assisténciapré-natal;

h) atividades de plangiamento familiar;

i) pequenas cirurgias,

j) aendimentos béasicos por profissond de nivel médio;

k) atividades dos agentes comunitérios de salide;

) orientagdo nutricional e aimentar, ambulatoria e comunitéria;

m) assisténcia ao parto domiciliar por médico do PSF; e

n) pronto atendimento.

A parte varidvel do PAB destina-se a incentivos as agles bésicas
deVigilanciaSanitéria, VigilanciaEpidemioldgicaeAmbienta, aAsssténcia
Farmacéutica Basica, aos PACS, PSFs, aos Programas de Combate as
Caréncias Nutricionais, e outros que venham a ser posteriormente
agregados, e sera definida com base em critérios técnicos especificos de
cada programa.

O PACS e 0 PSF destinam-se a estimular a implementacéo de
agentes comunitérios de salide e equipes de salide da familia, no &mbito
municipal, reorientando préticas, com énfase nas agdes de prevencéo de
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doencas e promogdo da salide, em substituicéo ao modelo tradiciona de
assisténcia, orientado para a cura de doencas, geramente em hospitais.
Procuram, portanto, ampliar 0 acesso da populacdo aos servigos basicos
de salde, tendo as equipes de salde da familia como eixo estruturante.
Torna-sefundamental o apoio dapropria populagéo, com afigurado agente
comunitério de salde, pois esses programas sd0 destinados a pequenas
cidades com escassez de servicos e de profissionais de salde.

A concepcao dos programas foi estruturada da seguinte forma: na
cidade onde o projeto for implementado, procura-se levantar o nimero de
casas e/ou familias. De acordo com aconcentracdo da popul agdo, agrupam-
sede 150 a 250 familias. Dentre seus habitantes, sel eciona-se uma pessoa
gue more no local ha pelo menos dois anos para ser treinada como agente
comunitério de salde. Esse individuo passara a visitar as familias, pelo
menos uma vez por més; devera cadastrar todos moradores, verificar as
doencas existentes, identificar as gestantes e observar se estéo realizando
o pré-natal, controlar a caderneta de vacinacdo das criangas, ensinar
medidas higiénicasetc. A cada cinco agentes comunitéarios agrega-se uma
equipe de sallde da familia congtituida de um médico, uma enfermeira e
umaauxiliar de enfermagem. Os membros da equipe n&o precisam morar
na area onde atuam, mas, obrigatoriamente, tém de trabalhar em tempo
integral no posto e visitar as casas indicadas pel os agentes. Para cada 20
equipes de salde da familia instala-se um ambulatorio com 12 especiali-
dades, incluindo Odontologiae Salide Mentd . Os hospitai s funcionam como
referéncia nos casos que necessitarem de internagao.

Assim, a estratégia desses programas foi estruturada a partir dos
agentes comunitarios e das unidades de salide da familia— uma unidade
publicade salde, com equipe multidisciplinar que assume aresponsabilidade
por uma determinada populacdo, desenvolvendo agbes de promogéo e
prevencdo em sallde, tratamento e reabilitacdo.”

Ficou estabel ecido um acréscimo percentual a0 montante do PAB,
de acordo com os critérios a seguir relacionados, sempre que equipes de
salde da familia, agentes comunitérios de salide, ou estratégias seme-
Ihantes de garantia da integralidade da assisténcia estiverem atuando de
formaintegrada a rede municipa.

O PSF representa:

a) acréscimo de 3% sobre o valor do PAB para cada 5% da popu-
lacéo coberta, até se atingir 60% da populagdo total do municipio;

b) acréscimo de 5% sobre o valor do PAB para cada 5% da popu-
lacdo coberta, quando estiver atendendo entre 60% e 90% da popul acéo
total do municipio; e

C) acréscimo de 7% sobre o valor do PAB para cada 5% da popu-
lacdo coberta, quando estiver atendendo entre 90% e 100% da popul acéo
do municipio.




Esses acréscimos tém, como limite, 80% do valor do PAB do muni-
cipio. So repassados R$ 28.000,00/ano para cada equipe instal ada, desti-
nados ao pagamento de salarios e encargos dos profissionais especificos
para o desenvolvimento do programa.

O PACS representa:

a) acréscimo de 1% sobre o valor do PAB para cada 5% da popu-
lacdo coberta, até se atingir 60% da populagéo total do municipio;

b) acréscimo de 2% sobre o valor do PAB para cada 5% da popu-
lacdo coberta, quando estiver atendendo entre 60% e 90% da popul acéo
total do municipio; e

¢) acréscimo de 3% sobre o valor do PAB para cada 5% da popu-
lacdo coberta, quando estiver atendendo entre 90% e 100% da popul acéo
do municipio.

Esses acréscimos tém, como limite, 30% do valor do PAB do muni-
cipio. S8o repassados R$ 2.200,00/ano para cada agente comunitério de
salde, destinados ao pagamento de sa&rios e encargos dos profissionais
epecificos para o desenvolvimento do programa.®

A Assisténcia Farmacéutica Bésica destina-se exclusivamente a
aquisico de medicamentos bési cos essenciai's, dispensados narede ambu-
latoria do SUS sob prescricdo médica, contribuindo para a garantia da
integralidade na prestacdo da assisténcia bésica a salide. Esse programa
é financiado pelos trés gestores. A transferéncia dos recursos federais
fica condicionada a contrapartida dos Estados, municipios e do Distrito
Federal. O Ministério da Salide, por meio da Secretaria Executiva, repassa
osrecursosfederais aos Estados e municipios qualificados, correspondentes
a1/12 (um doze avos) do vaor final do incentivo, na proporcéo do nimero
de habitantes dos municipios.

Além disso, todo Estado deve elaborar o Plano Estadual de Assis-
téncia Farmacéutica Basica que deve conter:

a) o denco de medicamentos para assisténcia basica, aprovado
pela CIB;

b) os mecanismos de adeséo e responsabilidade dos municipios,
paraintegrarem o Plano Estadual de Assisténcia Farmacéutica Bésica;

C) 0 pacto de gestéo entre o Estado e o municipio, negociado na
CIB, incluindo a contrapartida de recursos do Estado e municipios, com a
respectiva ata de aprovacao;

d) a sistematica de programagdo, acompanhamento, controle e
avaiacéo daimplementagéo do Plano no Estado.

O Programa de Combate as Caréncias Nutricionais destina-se ao
desenvolvimento de agBes de nutricdo e alimentacdo agrupos populacionais
determinados, em éreas endémicas de ma nutri¢do, visando combater a
desnutricdo e proteger o estado nutricional. Os recursos destinam-se a
aquisicdo de leite integral e 6leo de soja. O custo previsto para a
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recuperacdo nutricional foi fixado em R$ 180,00 por crianga/ano, calculado
com base no nimero estimado de criang¢as em risco nutriciona, com idade
entre 6 e 23 meses. O va or desses recursos direcionado a cadamunicipio
corresponde a um méximo de 50% dos custos para as atividades de
recuperacao nutricional, queinclui, prioritariamente, o aleitamento materno
e 0 combate as deficiéncias de ferro (gestantes e criangas) e de vitamina
A (menores de cinco anos).

As Acdes Bésicas de Vigilancia Sanitaria destinam-se ao incre-
mento de agbes basicas de fiscaizaco e controle sanitario em produtos,
Servigos e ambientes sujeitos avigilanciasanitaria, bem como as atividades
de educacdo em vigilancia sanitaria. Incluem, por exemplo, inspecéo
sanitéria em piscina de uso publico e restrito, terreno baldio, canteiro de
obra, hotéis, motéis e congéneres, cemitério/necrotério e crematorio,
dispensario de medicamentos etc. Trata-se, portanto, de um Piso Béasico
de Vigilancia Sanitaria (PBVS) — R$ 0,25/habitante ano — para custear
ac0es bésicas de vigilancia sanitéria executadas por municipios (em ges-
t8o plena da atencéo basica ou Estados em gestéo avancada).®

AsAcOesBés casde VigilanciaEpidemiol 6gicae Ambiental destinam-
se as agles basicas de investigagdo epidemioldgica e ambiental, de
diagnostico de situagtes epi demiol 6gicas e ambientais de risco, e de agoes
de controle, eliminacdo e erradicacdo de agentes de agravos e danos a
salde individua e coletiva das popul agies.

A implementac8o desses programas expressa a Opcao por Novos
mecanismos de financiamento que privilegiam a descentralizagdo de
recursos com a adogéo de valor per capita nacional. A elaboracéo e a
implementacéo de politicas de salide no &mbito municipa podem permitir
ndo s maior eficicia das agdes, mas também maiores possibilidades de
controle socid. Tais iniciativas podem contribuir para 0 desenvolvimento
de um sistemade sallde mais equiitativo e eficiente, baseado na prevencéo
das doengas e na promogao da salde.

A fim de reordenar os mecanismos e fluxos de financiamento, a
NOB 01/1996 estabeleceu, ainda, os Tetos Financeiros dos Recursos
Federais paramunicipios, Estadose Distrito Federal, congtituidos pelasoma
dosTetosFinanceirosdaAsssténcia(TFA), daVigilanciaSanitaria(TFVS)
e da Epidemiologia e Controle de Doengas (TFECD).*° Assim, os recur-
sos de custeio da esferafederal, destinados as acOes e servigos de salde,
configuram o Teto Financeiro Globa (TFG), cujo vaor, para cada Estado
e municipio, é definido com base na Programacdo Pactuada e Integrada
(PPI). O teto financeiro do Estado contém ostetos de todos 0s municipios,
habilitados ou ndo para qualquer uma das condi¢des de gestdo.

Ostetos financeiros passaram a ser 0 niicleo do SUS, com o Minis-
tério da Salide promovendo o detalhamento de todos os procedimentos
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ambulatoriais (mais de 2000) eincorporando as agBes devigilanciasanitéiae
de epidemiologia e controle de doencas da Fundaggo Naciond de Salde
(Funasa). O sgtemafoi organizado em trés niveis de complexidade (atengéo
bésica, média e dta complexidade) digtribuidos em aito blocos, quais sgam:

Procedimentos Basicos:

Bloco 1 — Procedimentos Assistenciais Basicos em Salide;

Bloco 2 — Procedimentos Bésicos em Vigilancia Sanitéria;

Bloco 3— Procedimentos Bésicos em Epidemiologia e Controle
de Doengas,

Procedimentos de Média Complexidade:

Bloco 4 — Procedimentos Assistenciais de M édia Complexidade;

Bloco 5 — Procedimentos de Média Complexidade em Vigilancia
Sanitéria;

Bloco 6 — Procedimentos de M édia Complexidade em Epidemio-
logia e Controle de Doengas;

Procedimentos de Alta Complexidade:

Bloco 7 — Procedimentos Assistenciais de Alta Complexidade;

Bloco 8 — Procedimentos de Alta Complexidade em Vigilancia
Sanitéria.

Assim, os atendimentos ambulatoriais basicos passaram a ser
remunerados por valores per capita, por meio do PAB, e foram desagre-
gados do fluxo de pagamentos do sistema. Os procedimentos de média
complexidade foram mantidos na I6gica do Sistema de Informactes
Ambulatoriais (SIA), e aguel es de dtacomplexidade (hemodidlise, quimio/
radioterapia) foram destacados em um sistema de registro chamado de
Autorizacgo de Procedimentos de Alta Complexidade, que identifica os
usuarios e individualiza os registros.

A NOB 01/1996 simplificou também o processo de habilitacéo de
Estados e municipios, queficou reduzido a Gestéo Plenada Atencéo Basica
e Gestéo Plenado SistemaMunicipa, parao caso dosmunicipiose, Gestéo
Avancada do Sistema Estadua e Gestdo Plena do Sistema Estadual, para
0 caso dos Estados (ver Figuras 2 e 3).

Finamente, a Instrugdo Normativa re 01, de 2 de janeiro de 1998,
do Ministério da Salide, regulamentou os contelidos, instrumentos e fluxos
do processo de habilitagdo de municipios, de Estados e do Distrito Federa
as novas condigdes de gestéo criadas pelaNOB 01/1996. Vae dizer, essa
I nstrug&o Normativa operacionalizou o processo de habilitacdo de munici-
pios e Estados as condicdes de gestdo estabel ecidas na NOB 01/1996, a
fim de aprofundar a descentralizacdo da gestdo no émbito do SUS.
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Figura 2
Tipos de Gestéo
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Figura3
Tipos de Gestdo
(estadual)
Avancada do Sistema Plena do Sistema Estadual —
Estadual Alagoas, Distrito Federal,
— Bahia, Minas Gerais, Parang, Santa Catarina
Rio G. do Sul e Sao Paulo eCeara
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Osmunicipios sob Gestéo Plenada Atencéo Basica passaram ater
responsabilidade plena pelas agdes de atengdo bésica, incluindo a gestdo
das unidades prestadoras publicas e o controle e pagamento dos servigos
das unidades contratadas, conveniadas e externas ao municipio. A Gestéo
Plena de Atencéo Bésica engloba uma série de procedimentos de caréter
ambulatorid — clinicamédica, ginecologia, obstetricia, pediatriae pequenas
cirurgias ambulatérias —, bem como agdes de acance coletivo (agdes
basicas de vigilancia sanitaria). Para as acfes relacionadas a atengéo
basica em salide o repasse dos recursos ocorre mediante transferéncia
regular e automatica. Porém, as internagdes hospitalares e ambulatoriais
especializadas continuaram sendo pagas pela Secretaria Estadua de Salide
ou pelo Minigtério de Salde— de acordo com acondicéo de gestéo estadual

=2

133



— eo papel daSecretariaMunicipal restringe-se acadastrar os prestadores
e autorizar os servigos. O municipio assumiria, portanto, plenamente a
gestéo das unidades basicas de salde, sejam estatais, sggam privadas,
mas 0S Servigos mais compl exos permaneceriam sendo prestados segundo
alégica da producdo de servicos (Arretche e Marques, 2000: 17).

Assim, para 0s municipios habilitados a condi¢do de Gestéo Plena
da Atencéo Basicafoi definido o TFG do municipio, relativo aos recursos
de custeio daesferafederal, discriminando 0s recursos pagos por prestacéo
de servicos e aparcela a ser transferida de formaregular e automética,
fundo a fundo, incluindo os programas de assisténcia ambulatorial e
hospitalar, vigilancia sanitaria e epidemiol ogiae controle de doengas (ver
Figuras 4 e 5):1

| — Teto Financeiro para a Assisténcia do Municipio (TFAM),
discriminando o que compora o teto do municipio, nas parcelas abaixo:

a) de atencdo hospitalar com especificagdo dos valores relativos a
Autorizacdo de Internacdo Hospitalar (AIH), ao Fator de Incentivo ao
Desenvolvimento do Ensino e Pesquisa (Fideps) eao indice de Va orizagio
Hospitalar de Emergéncia (IVH-E);*?

b) de atencéo ambulatorial com especificacdo dos valoresrelativos
aassisténciabésica— partefixado PAB, aFracdo Assistencia Especia-
lizada (FAE),® e & Remuneracdo de Procedimentos de Alto Custo/Alta
Complexidade* e

¢) dosincentivos do PAB — parte varidvel, com especificagdo dos
valores relativos ao PACS, PSF, a Assisténcia Farmacéutica Basica, ao
Programa de Combate as Caréncias Nutricionais, as Ac¢des Basicas de
Vigilancia Sanitéria e as Ac¢les Béasicas de Vigilancia Epidemioldgica e
Ambientd.

Il — TFVS, compreendendo:

a) agdes de média e de dtacomplexidade em vigilanciasanitaia’® e

b) recursos do Programa Desconcentrado de Agdes de Vigilancia
Sanitéria (PDAVS).16

1l — TFECD.

Portanto, paradesempenhar suasfuncgdes, aadministracdo municipal
recebe do Ministério da Salde recursos derivados de transferéncias
regulares e automaticas, o PAB, fixo e variavel, o PBV'S, e 0s recursos
correspondentes as agoes e epidemiologia e de controle de doencas. As
internagdes hospital ares e os procedimentos hospital ares de alto custo sfo
pagos diretamente pelo gestor naciona ou estadual, com base na fatura
de servicgos produzidos e aprovados, bem como nos valores estabel ecidos
pelo SUS (ver Figura 6).
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Figura4
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Figura 6

Municipio Habilitado NOB 01/96 — Gestdo
Plena da Atencéo Basica

I
I |
Remuneragéo por
Produgéo de Servicos

Repasse Fundo a Fundo

Médio e AlH
PAB Fixo PAB Variavel Alto Custo . 2
! internacéo
(ambul atorial) ( a30)

Jaos municipios sob a Gestéo Plenado SistemaMunicipal passaram
ater responsabilidade imediata por todas as agdes prestadas no municipio,
sendo que todas as unidades ambulatoriais especializadas e hospitalares,
estabelecidas no territorio municipal, estariam subordinadas aos 6rgaos
executivos municipais (Arretche e Marques, 2000: 17-18). Nessa forma
de gestdo, ocorre atransferénciaregular e automaticade recursosfederais
paraatencao basicaem salide, acrescida de outros procedimentos de maior
complexidade.

A fim de desempenhar suas fungdes, a Secretaria Municipal de
Salde deveria contar com a transferéncia, regular e automatica, dos
TFAMs" do PBV'S, edos recursos referentes as agdes de epidemiologia
e controle de doencas. Contaria, ainda, com uma remuneracao por
servigos de vigilancia sanitaria de média e alta complexidade e pela
execucao do Programa Desconcentrado de A¢es de Vigilancia Sanitéria,
se assumido pelo municipio. A Secretaria Municipa de Salide estaria
autorizada, ainda, a estabel ecer as normas complementaresrel ativas ao
pagamento dos prestadores de servicos em seu territdrio, o que inclui a
alteracao dos val ores dos procedi mentos médicos previstos natabela do
SUS (ver Figura 7).

Figura7

Municipio Habilitado NOB 01/96 — Gestéo
Plena do Sistema Municipal

Repasse Fundo a Fundo

Médio e Alto
PAB Fixo PAB Varivel Custo AlH (internagéo)
(ambulatorial)
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Para os Estados em Gestdo Avancada do Sistema Estadual'® e
Gestéo Plenado Sistema Estadua® foi definido o TFG do Estado, indicando
aparcelaa ser transferida de forma regular e automética fundo a fundo,
ao Estado e aos municipios, incluindo os programas de assisténcia
ambulatorial e hospitdar, vigilanciasanitéria e epidemiologia e controle de
doencas.

Além disso, nos municipios ndo habilitados em nenhum tipo de gestéo
(atualmente representam um nUmero muito pequeno), a transferéncia de
recursos ocorre por comprovacao de atendimento, mediante o faturamento
de AIH e SIA, independentemente da origem dos gastos (publicos ou
privados). Essas informagdes precisam ser repassadas regularmente ao
Ministério da Salide. Assim, os procedimentos da parte fixado PAB, bem
como as internagdes hospitalares e ambulatoriais, seréo efetuadas por
remuneracdo de servicos, a parte variavel do PAB, por convénios (ver
Figura 8).

Figura 8
Municipio n&o habilitado
[
I I
Remunerag&o por producéo de N&o se pode habilitar a parte variavel
servicos, inclusive os procedimentos do PAB (cooperago financeira para os

do PAB fixo programas sera por convéenios)

Programas e acoes implementadas
pelo FNS e pela Funasa

O FNStem como finalidade prover recursos paraamanutencéo do
Ministério da Salide e para a cobertura das agdes e servigos de salde, a
serem executados pel os municipios, Estados e Distrito Federal. De modo
geral, alguns programas do FNS, que representam proj etos especificos ou
investimentos (obras, equipamentos e outros materiai s permanentes, como
é 0 caso do Reforco & Reorganizagdo do Sistema Unico de Salide —
Reforsus),?° dependem da elaboracdo de um convénio, ou sgja, um con-
trato que define as agbes e as condicdes de repasse dos recursos, bem
como a contrapartida.

Osprincipais programasimplementados pelo FNS sdo: a) Qualidade
e Eficiéncia do SUS; b) Qualidade do sangue; c) Prevencéo, controle e
assi sténcia aos portadores de Doencas Sexua mente TransmissiveigAids;
d) Prevenc&o e controle do cancer e assisténciaoncol dgica; €) Prevencdo
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e controle das doencas cronico-degenerativas, f) Prevencéo e controle da
tubercul ose e outras pneumopatias; g) Controle da hanseniase e de outras
dermatoses; h) Gestéo politica de salde; i) Salide mentd; j) Salde da
mulher; k) Salde do trabalhador; 1) Salide do jovem (Programa salide do
adolescente — PROSAD); m) Salde da crianca e a eitamento materno;
n) Atencéo a pessoa portadora de deficiéncia; 0) Valorizacdo e salide do
idoso/Programade atencéo integral asalide do idoso; p) Profissiondizacao
da enfermagem.

Por sua vez, a Funasa, criada em 16 de abril de 1991, tem como
finalidade promover e executar agdes e servicos de salide publica. Nesse
sentido, éresponsavel pelacoordenacdo do SissemaNaciona de Vigilancia
Epidemioldgica (SNVE). De acordo com alei re 8.080/1990, avigilancia
epidemioldgica € "o conjunto de atividades que permite reunir a infor-
macdo indispensive paraconhecer, aqua quer momento, 0 comportamento
ou histéria natural das doencas, bem como detectar ou prever ateragdes
de seusfatores condicionantes, com o fim de recomendar oportunamente,
sobre bases firmes, as medidas indicadas e eficientes que levem a
prevencdo e ao controle de determinadas doencas'.

Assim, a Funasa colabora para a promogéo e disseminagdo do uso
da metodol ogia epidemiol 0gica em todos os nivels do SUS, objetivando o
estabelecimento de sistemas de informacao e analises que permitam o
monitoramento do quadro sanitario do pais e subsidiem a formulacao,
implementacao e avaliacdo das agdes de prevencdo e controle de doengas
e agravos, adefinicao de prioridades e aorganizacdo dos servigos e agdes
de salde.

Em todos os programas, a aplicacdo de recursos ocorre mediante a
celebracdo de convénios ou um contrato com aFunasa, em que s8o definidas
as ag0es e as condi¢des de repasse dos recursos, bem como a contrapartida
As propostas que atendem aos critérios de e egibilidade estabel ecidos para
cada um dos projetos sdo passiveis de financiamento, de acordo com o
limite orcamentario e a ordem das prioridades definidas.?

O percentual de contrapartida dos Estados, do Distrito Federal e
dosmunicipios, quando devido, serdca culado previamente pelo proponente
do projeto, incidindo sobre o total dos recursos orgados no Plano de Traba ho,
podendo ser proposta redefinicdo por parte do concedente, observados
como limites minimo e maximo os percentuais indicados no Quadro 1.
Essa contrapartida podera ser atendida por meio de recursos financeiros
ou bens e servigos economicamente mensuraveis e sera estabelecida de
modo compativel com a capacidade financeira da respectiva unidade
beneficiada.

A exigéncia de contrapartida acima estipulada ndo se aplica:

a) apos municipios que se encontrem em situacdo de caamidade
publica forma mente reconhecida, durante o periodo que esta subsitir;
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b) aos municipios com até 25.000 habitantes, incluidos nos bolsbes
de pobrezaidentificados como &reas prioritarias no Programa Comunidade
Solidéria;

c) 6rgéos e entidades federais;

d) entidades de direito privado sem fins lucrativos; e

€) ONG's.

Quadro 1: Contrapartida dos Estados,
do Distrito Federal e dos municipios
aos projetos da Funasa

Estados e

Situac M unicipi
HaG0 Hniclpios Distrito Federal

Minimo | M&imo| Minimo | Maximo

Até 25.000 habitantes 5% 10%

Das éreas da Sudam, Sudene e

Regi&o Centro-Oeste 10% 20% 10% 20%
Solicitantes no ambito do SUS (*) 10% 40%

Osdemais 20% 40% 20% 40%

Nota: (*) Exceto para municipios enquadraveis nos topicos anteriores.

Os principai s programasimplementados pelaFunasaséo: a) Mdhoria
habitacionad parao controle dadoencade chagas, b) Sistemas de residuos
solidos/Saneamento béasico/lmplantagdo e ampliagdo ou melhorias de
sistemas de coleta, tratamento e destinacdo final de residuos solidos para
controle de agravos; ¢) Servigos de drenagem para o controle damalarial
Saneamento basico/Drenagem e manegjo ambiental em areas endémicas
de malaria; d) Melhorias sanitarias domiciliares/Saneamento Basico/
Implantac&o de mel horias sanitérias domiciliares para o controle de agravos,
€) Sistemas de abastecimento de &gua/Saneamento Basico/Construcéo e
ampliacéo ou melhoriados sistemas de abastecimento de &gua paracontrole
de agravos; f) Sistemas de esgotamento sanitario/Saneamento bésico/
Construcdo e ampliacdo ou melhoriade sistema de coleta e tratamento de
esgoto sanitério paracontrole de agravos, g) Atendimento integral asalide
dos povos indigenas/Etnodesenvolvimento das sociedades indigenas/
Funcionamento de unidades de salide para atendimento as populacbes
indigenas; h) Unidades de controle de zoonoses e de fatores biol 6gicos de
risco; i) Rede de frio para conservacao de imunobiol égicos; j) Estudos e
pesquisas; k) Sistema Naciona de Vigilanciaem Salde (Vigisus).

Em suma, os programas do Ministério da Salide, mediante o FNS, a
Funasa, a Fundagéo Oswaldo Cruz (Fiocruz) e a Agéncia Naciona dce
Vigilancia Sanitéria (Anvisa) podem ser agrupados em quatro grandes
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exos, quais sgam, atendimento ambulatoria e hospitdar, que inclui os
chamados PABS, prevencdo; grupos populacionais; e aperfeicoamento
ingtitucional do sistema. Os programas desses grandes eixos, que constam
no Orcamento Geral da Uni&o e apresentam transferéncias para Estados
€ municipios, estéo arrolados no Quadro 2.

A Tabela 1 explicita os gastos totais do Ministério da Salde em
Seus principais programas. Em valores nominais, 0s gastos em acles de
salide pularam de R$ 10 bilhdes para R$ 15,8 bilhdes, entre 1996 e 1999.
A "Assisténcia Hospitalar e Ambulatorid”, incluindo os recursos do PAB
fixo, do PSF e do PACS, absorveu o maior volume de recursos, R$ 7,9
bilhdes em 1996 e R$ 11 hilhGes em 1999. Em segundo lugar, ficou a
comprade medicamentos, incluindo medicamentos paracombate do virus
HIV/Aids e o Programa Farméacia Bésica.

Tabela 1: Despesas efetuadas
pelo Ministério da Satude (1996-1999)

Em valores nominais/R$ milhdes

Despesa Unidade 1996 1997 1998 1999
1. AgBesfinalisticas 10.042,7 13.017,3 12.995,4 15.848,7
Assisténciahospitalar e
ambulatorial (a) FNS 7.960,9 9.755,1 9.562,0 11.077,5
Medicamentos (b) CEME/FNS 230,8 569,7 569,7 960,3
Erradicacdo Aedes Aegypti FNS/Funasa 0,0 248,5 200,9 303,8
Saneamento basico Funasa 33,8 90,7 142,6 200,8
Controle de endemias Funasa 89,1 156,5 166,0 239,6
Combate as caréncias
nutricionais INAN/FNS 31,6 101,7 59,0 139,8
Aquisicao de vacinas
evacinagdo Funasa 118,5 163,1 172,8 263,1
Reforsus (c) FNS 0,0 34,9 159,2 229,2
Reaparelhamento das
Unidadesdo SUS FNS 14,7 52,0 132,9 174,6
Vigilancia sanitéria FNS 47 20,7 50,2 59,9
Controle do cancer
cérvico-uterino FNS 0,0 28,5 37,6 46,5
Sangue e hemoderivados FNS 0,0 0,7 15,8 34,7
AIDS (d) FNS 74,7 67,9 52,2 106,5
Projeto Nordeste FNS 52,3 23,6 09 0,0
Produgéo de vacinas (€) Fiocruz 22,2 238 25,2 20,7
Hospitais préprios FNS 732,7 797,3 735,5 759,4
Anvisa FNS 0,0 0,0 0,0 72,5
Demais acbes Vérios 676,7 882,6 912,9 1.159,8
2. Pessoal 3.834,1 3.996,4 3.994,3 4.330,3
3. Divida 499,9 1.790,8 2.333,9 155,2
Total 14.376,7 18.804,5 19.323,6 20.334,2

Fonte: CGOF/SPO/SE/MS.

Notas: (a) Inclui PAB, PACS e PSF; (b) Inclui AIDS e Farmécia Bésica; (c) Recursos externos; (d) Exceto
medicamentos; (e) Inclui os custos operacionais.

Observagdo: FNS; Central de Medicamentos/até 1997 (Ceme); Funasa; Fiocruz; Instituto Nacional de
Alimentagéo e Nutrig&o/até 1997 (Inan).
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Quadro 2: Programas e unidades
orcamentérias do Ministério da Saude

Programa/Unidade Orcamentéaria

| Fiocruz| Funa§1| Anvisa | FNS

Atendimento ambulatorial, hospitalar e pisos de atencéo béasica

0023
0001
0005
0008
0010
0013

Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
Salide da Familia

Assisténcia Farmacéutica

Alimentacdo Saudéavel

Vigilancia Sanitéaria de Produtos e Servicos

Vigilancia Epidemiol 6gica e Ambiental em Salide

X
X X X X X

Prevencéo

0007
0002

0003

0019

0011

0020

0017

0014
0015
0006

0024
0028

0119
0495

Qudidade do Sangue

Prevenc&o e Controle de Doengas Transmissiveis
por Vetores

Prevencéo, Controle e Assisténcia aos Portadores
de Doengas Sexualmente Transmissiveis e da Aids
Prevencdo e Controle da Tuberculose e

outras Pneumopatias

Prevencéo e Controle do Céancer e Assisténcia
Oncoldgica

Controle da Hanseniase e de Outras Dermatoses
Prevencéo e Controle das Doengas Cronico-
degenerativas (Hipertensdo, Diabete, Cardiovascular,
Satide Ocular e Prevengéo da Cegueira)

Prevencéo e Controle daMaléria

Prevencéo e Controle da Dengue

Prevencéo e Controle das Doengas
Imunopreveniveis (vacinagéo)

Vigilancia Sanitéria de Portos, Aeroportos

e Fronteiras

Prevencéo e Controle das Infec¢gdes Hospitalares
Saneamento Bésico

Proagua — Gestdo (a)

Grupos populacionais — agdes coletivas

0018
0021
0022
0027
0066
0026
0065
0150

Saide Mental

Salide da Mulher

Satide do Trabal hador

Salde da Crianga e Aleitamento Materno
Valorizagdo e Salde do Idoso

Salide do Jovem (Salide do Adolescente)

Atenc&o a Pessoa Portadora de Deficiéncia (a)
Etnodesenvolvimento das Sociedades Indigenas (a)

x
X X X X X X X

Aper

feicoamento institucional do sistema

0004
0016
0009
0012
0466
0025

Qualidade e Eficiéncia do SUS

Gestdo da Politica de Saide

Profissionalizag&o da Enfermagem

Pesquisa e Desenvolvimento em Salde
Biotecnologia de Recursos Genéticos — Genoma (a)
Satide Suplementar (Planos de Saiide)

x
x

X

X X
X

Fonte: Estruturagédo do Plano Plurianual (2000/2003): visao do planejamento setorial da salde. Brasilia, DF:
Ministério da Salide/Secretaria Executiva, 2000.

Nota: (a) Programas interministeriais, gerenciados por outros ministérios.
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Orgdos queintervém nastransfer éncias
or camentarias de projetos e atividades

A partir daNOB 01/1993 ficaram definidos os mecanismos de gestéo
pluri-ingtitucional, com a criacdo das comissdes hipartites e tripartites de
gestores, que consolidou o cenario da negociagdo entre os diferentes niveis
de governo, sendo que o municipio ficou explicitamente ingtituido como
gestor especifico dos servicos de salde.

Como vimos, o TFGE do Estado — congtituido pelasomados TFAS,
daTFVS, eda TFECD —, é definido com base na PPl e submetido pela
Secretaria Estadual de Salide ao Ministério de Sallde, apds negociagdo na
CIB e aprovacéo pelo Conselho Estadual de Satide. O valor fina do teto
e suas revisdes sao fixados com base nas negociagdes realizadas no am-
bito daCI T, observadas as reais disponibilidades financeiras do Ministério
da Saiide e formalizadas em ato do ministério.

O TFGM do municipio, também definido pela PPI, é submetido
pela Secretaria Municipal de Salide a Secretaria Estadual de Salide, ap6s
aprovacdo pelo Conselho Municipa de Satide. O vaor final desse teto e
suas revisdes sdo fixados com base nas negoci agdes realizadas no ambito
da CIB, observados os limites do TFGE e formalizado em ato proprio do
Secretério Estadua de Salde.

Dessa forma, todos os valores referentes a pisos, tetos, fragoes,
indices, bem como suas revisdes, sdo definidos com base na PP,
negociados nas Comisses Intergestoras (CIB e CIT), formalizados em
atos dos gestores estadual e federal e aprovados previamente nos
respectivos Consel hos (Conselho Estadua de Salide e CNS). So, portanto,
instancias de negociagdo e integracdo do SUS, a fim de proceder a
harmonizac&o dos gestores do sistema, a pactuagéo e programacao das
atividades de salde, e a definicdo dos tetos financeiros dos sistemas
municipais e estaduais (ver Figura 9).

Como se pode apreender, a elaboracéo da PPl deve se dar em um
processo ascendente, de base municipd, configurando, também, as respon-
sabilidades do Estado na busca crescente da equiidade, da qualidade da
atencdo e na conformacdo da rede regionalizada e hierarquizada de
servigos.?? Os 6rgaos federais, estaduais e municipais, bem como os
prestadores conveniados e contratados tém suas agdes expressas na
programacdo do municipio em que estéo localizados, a medida em que
estéo subordinados ao gestor municipal.

A Uni&o define normas, critérios, instrumentos e prazos, aprova a
programacao de agdes sob seu controle — inscritas na programacao pelo
Estado e seus municipios — incorpora as agfes sob sua responsabilidade
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direta e aloca os recursos disponiveis, segundo os valores apurados na
programagao e negociados na CI T, cujo resultado é deliberado pelo CNS.

Figura9

Proposta Orgamentéria do Ministério da Sadude contida no
OGU + Informagdes do |BGE sobre populagéo nacional

- As Secretarias Estaduais de Salde encaminham a CI T seus Planos Estaduais de Satide aprovados
pel os Consel hos Estaduais de Satide;

- A CIT examinae aprova os Planos Estaduais de Salide e submete a apreciagéo e aprovagdo do CNS;

- O CNS compatibiliza os valores dos Planos Estaduais de Satide com os valores do Orgamento do
Ministério da Satide e homol oga os TFGEs dos Estados;

- O Ministro de Estado da Salide aprova, por portaria, os TFGEs.

- As Secretarias Municipais de Salde apresentam a CIB seus Planos Municipais de Salide
aprovados pelos Conselhos Municipais de Saude;

- A CIB examina e aprovaos Planos Municipais de Salide e submete a apreciagéo e aprovagéo do
Conselho Estadual de Satide;

- O CES compatibiliza os val ores dos Planos Municipais de Saide com os valores do TFGE e
homologa os TFGMs;

- O Secretério Estadual de Salide aprova, por portaria, 0s TFGMs.

- A CIT homologaos TFGMs;
- O Ministro de Estado de Satde aprova, por portaria, os TFGMs.

- SIA e SIH/SUS |

- Sistema de Captacéo de Dados para Pagamento de Incentivos (CAPSI) |

- Sistema de Informag6es sobre Mortalidade (SIM)

- Sistema de Informagdes sobre Agravos de Notificago (Sinan)

L T T T T

- Sistemade Informages sobre Nascidos Vivos (Sisnac) |

- Sistemade Informagdes de Programa Nacional de Imunizag&o (Sipni)

Gesté&o Financeira (ordens de recebimento)

- Transferéncias Fundo a Fundo
SIAFI | —

- Convénios/Contratos

- Servigos Produzidos

Em contrapartida, Estados e municipios devem dimentar um banco
de dados do Ministério da Salide: SIA/SUS; SIH/SUS; SIM; Sisnac; Sinan;
Spni.

Em suma, a elaboracdo da programacéo observa critérios e
parametros definidos pelas Comissdes Intergestoras e aprovados pelos
respectivos Conselhos. No tocante aos recursos de origem federal, os
critérios, prazos e fluxos de elaboracdo da programacdo integrada e de
suas reprogramagdes periddicas ou extraordinarias, sdo fixados em ato




normativo do Ministério da Salide e traduzem as negociacoes efetuadas
na CIT e as deliberagbes do CNS.

Fontesderecur sos

Como previsto no art. 194 da Constituicdo, a salde integra a
Seguridade Socid, juntamente com a Previdéncia e a Assisténcia Social.
O art. 195 estabel ece que a Seguridade Socia serafinanciadacom recursos
provenientes dos orcamentos da Uni&o, dos Estados, do Didtrito Federa e
dos municipios, e de Contribuicdes Sociais.

A despeito de Estados e municipios participarem do financiamento
do SUS, ha umarelativa auséncia de critérios e parametros para definir a
participacdo dos governos subnacionais, fazendo com que todas as pressies
para aumento dos recursos setoriais recaiam sobre a Uni&o.?® Observa-
se, naTabela 2, que na segunda metade da década, os gastos federaisem
salde atingiram um patamar em torno de R$ 18 bilhdes em termos reais,
equivalendo a 2% do Produto Interno Bruto (PIB).

As principais fontes especificas da Seguridade Social incidem sobre
aFolha de Sd&rio (Fonte 154), o Faturamento (Fonte 153 — Cofins) e o
Lucro Liquido (Fonte 151 — Lucro Liquido). Até 1992, todas essasfontes
integravam o orgamento do Ministério da Salide e ainda havia aporte sig-
nificativo de fontesfiscais (Fonte 100 — Recursos Ordinarios, provenien-
tes principa mente dareceitadeimpostos e taxas). A partir de 1993, deixou
de ser repassada ao Ministério da Salde a parcela da Contribui¢éo sobre
a Folha de Sdario (Fonte 154, arrecadada pelo Ingtituto Naciond de
Seguridade Social — INSS).

Tabela 2: Ministério da Salde — gasto total,
per capita e em proporc¢do do PIB (1993-1999)

R$ milhdes
R$ milhdes constante Per capitaR$ de % do
corrente Dezembr 0/1998 Indices Dez/1998 PIB
(d)
1993 297 12.822 100 85,0 2,11
1994 7.498 13.021 102 85,2 2,15
1995 14.937 18.614 145 120,1 2,31
1996 14.376 16.154 126 102,8 1,85
1997 18.569 19.394 151 121,8 2,14
1998 (b) 17.541 17.665 138 109,5 1,94
1999 20.334 18.373 143 1138 2,06

Fonte: Siafi/Sidor, apud Piola e Biasoto Jr., 2001, p. 221.
Notas: (a) Valores deflacionados més a més pelo IGP/DI da Fundagéo Getulio Vargas (FGV);

(b) Né&o inclui R$ 1,78 bilh&o correspondente a divida do Ministério da Salide
amortizada diretamente pela Secretaria do Tesouro Nacional.
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Atuamente, aquasetotalidade dos recursos destinados ao Ministério
da Salide se origina de Contribui¢des Sociais, sobretudo da Contribuicdo
para 0 Financiamento da Seguridade Socia (Cofins) e da Contribuicdo
sobre 0 Lucro Liquido de Empresas (CSLL), (ver Tabela 3). A partir de
1997, agregou-se a Contribui¢&o Provisoria sobre Movimentagdo Financeira
(CPMF). Apesar de ter sido criada como fonte adiciona de recursos, a
CPMF ndo proporcionou o incremento esperado nos recursos setoriais,
uma vez que houve reducéo da participagdo das outras fontes que
tradiciona mente compunham o financiamento da salide.?* A participacdo
relativamente el evada dos Titulos do Tesouro e Operagdes de Crédito, em
1995 e 1996, deve-se aos empréstimos contraidos junto ao Fundo de
Amparo ao Trabahador (FAT). Os aportes provenientes de Fontes Fiscais
s80 destinados praticamente a cobertura de despesas, tais como pessoal e
encargos.

Tabela 3: Ministério da Saude — distribuicdo
das fontes de financiamento (1993-1999)

Em percentagem
1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

Recursos Ordinérios do

Tesouro (Fonte 100) 8,9 1,0 31 0,2 10| 108 | 151

Titulos de Resp. do Tesouro Na-

cional (Fonte 144-149) 151 1,6 2,6 33 2,8 0,5 0,1

Operacdes de Crédito —

Internas (Fonte 144-149) 2,6 0,0 7,6 8,2 0,0 0,0 0,1

Operacdes de Crédito —

Externas 05 1,2 11 0,9 0,5 1,1 0,2

Recursos Diretamente

Arrecadados (Fonte 150) 1,0 2,1 2,4 2,5 2,4 2,6 0,1

ContribuicGes Sociais 674 545| 69,2 633| 730( 71,0| 615
. CSLL daPJ (Fonte 151) 10,7 129| 20,2| 20,8| 19,3 80| 132
. Cofins (Fonte 153) 251 | 34,0 491 425( 259 26,0 26,3

. Contrib Empr. Trab. p/
Seguridade Social (Fonte 154) | 31,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

. CPMF 0,0 0,0 0,0 00| 278 370 22,0
Finsocial — Recuperagéo
Dep. Judiciais (Fonte 198) 0,0 7,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Fundo de Estabilizagdo Fiscal
(Fonte 199) 00| 368| 119( 17,7| 195| 133| 145
Outras 44 28 1,9 39 0,8 09 84
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 { 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Fonte: Siafi/Sidor, apud Piolae Biasoto Jr., 2001, p. 224.
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Astransferéncias, regulares ou eventuais, da Uni&o, para Estados,
municipios e Distrito Federal, est&o condicionadas a contrapartida destes
niveis de governo, em conformidade com as normas legais vigentes (L&l
de Diretrizes Orcamentérias e outras). Assim, nas esferas estadual e
municipal, aém dos recursos oriundos dos respectivos Tesouros, o financia-
mento do SUS conta com recursos transferidos pela Uni&o aos Estados e
pela Uni&o e Estados aos municipios. Esses recursos devem ser previstos
no orcamento e identificados nos fundos de salide estadua e municipal
como receita operaciona proveniente da esfera federal e/ou estadual e
utilizados naexecucdo de aghes previstas nos respectivos planos de salide
e naPPl.

Critériosdedistribuicéo derecur sos

A lei £ 8.080/1990, no art. 35, estabel eceu um conjunto de critérios
para a definicdo de valores a serem transferidos aos Estados, Distrito
Federd e municipios, "segundo andlise técnica de programas e projetos’,
a saber:

a) perfil demogréfico da regiéo;

b) perfil epidemiol gico da populacéo a ser coberta;

C) caracteristicas quantitativas e quditativas darede de sallde na &reg;

d) desempenho técnico, econdmico e financeiro no periodo anterior;

€) niveis de participacdo do setor salide nos or¢camentos estaduais
emunicipas,

f) previsdo do plano quingtiena de investimento darede; e

g) ressarcimento do atendimento a servicos prestados para outras
esferas de governo.

O mesmo artigo determinou que "metade dos recursos destinados a
Estados e municipios sera distribuida segundo o quociente de sua divisio
pel o nimero de habitantes, independentemente de qual quer procedimento
prévio".

A lei r 8.142, no art. 32, definiu que os recursos para coberturadas
ac0es e servigos de salide aserem implementados pel os municipios, Estados
e Digtrito Federal "ser@o repassados de forma regular e automética’, de
acordo com oscritérios previstosno art. 35 dalel ne 8.080/1990, enunciados
acima.

O decreto re 1.232, de 30 de agosto de 1994, condicionou atransfe-
réncia de recursos a existéncia de fundo de salide e a apresentacéo de
plano de salide aprovado pelo respectivo conselho, do qual conste a
contrapartida de recursos no orgamento do Estado, do Distrito Federal ou
do municipio, dispensando a necessidade de convénio ou instrumento
congénere. Determinou também que, até que o Ministério da Salide —
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parao quetem o prazo de 180 dias— definadiretrizes aserem observadas
na elaboracdo dos planos de salide — com base nas caracteristicas
epidemiol 6gicas e de organizacao dos servigos assistencials, adistribuicdo
derecursosfossefeta " exclusvamente segundo o quociente de suadivisio
pelo nimero de habitantes, segundo estimativas populacionais fornecidas
pelo IBGE".

Porém, estudos técnicos realizados no ambito da CIT demons-
traram que:

a) considerando a Situacéo dos bancos de dados epidemiol égicos
— aguns em implantagdo, como 0 Sinasc, e 0 Sinan; e outros com infor-
mag0es consolidadas até 1990, como o SIM; considerando asinformagdes
inconsi stentes sobre a capaci dade instalada da rede de servicos de salide
(os cadastros de unidades de salide existentes no SIA, e no SIH do SUS
estavam em processo de atualizacdo, bem como os levantamentos sobre
0s estabel ecimentos de salide);

b) considerando a inexisténcia de registro, acompanhamento e
avaliagcdo sistematicos sobre o desempenho técnico e financeiro de
Estados e municipios, e

¢) considerando, por fim, o fato de que os recursos passiveis de
transferéncia correspondiam arecursos de custeio, asaida possivel para
definicdo dos tetos financeiros era a andlise do gasto histérico com
atividades ambulatoriais e hospitalares (Lucchese, 1996: 127 e Oliveira Jr.,
2000: 150).

Assm, o critério utilizado conggtiu no levantamento dameédiamensal
do gasto realizado por Estado, no periodo janeiro-junho de 1994, com a
identificacdo da participacéo percentud relativa de cada um na média
mensal de gastos do conjunto dos Estados, correspondente ao total do
pais. Feito esse mapeamento, distribuiram-se os recursos disponiveis
segundo essa participagdo historica e consolidaram-se as distor¢des
existentes.

Porém, a NOB 01/1996 instituiu as transferéncias rel acionadas ap
PAB pelamultiplicacdo dapopul acdo do municipio por um vaor per capita
nacional.?> O PAB passou a ser transferido diretamente, de formaregular
e automética, a0 municipio habilitado. Quando o municipio ndo estava
habilitado, o PAB era transferido diretamente ao respectivo Estado, que
fica responsavel pelas acbes. Assm, a distribuicéo de recursos do PAB
de forma per capita procurou alterar a légica predominante no
financiamento das internagdes hospitalares e assisténcia ambulatorial,
baseada na capacidade de oferta instalada. Apreende-se, por exemplo,
que o critério populaciona destinou recursos do SUS paramunicipios sem
oferta ou rede hospitalar estruturada, efetuando um verdadeiro esforco
distributivo.
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Como enunciado anteriormente, o Orgamento da Unido apresenta
seis projetos relacionados aos servicos de salde que levam em conta o
critério populaciona e que sdo conhecidos pelo nome de PAB. Todos
€sses projetos estdo no 6rgéo FNS, no Ministério da Salide, mas perten-
cem a programeas diferentes. Apenas dois PABs fazem parte do mesmo
programa, quais sejam, PAB parte fixa e PAB parte varidvel. Ambos
compdem o PSF. Os seis projetos relacionados aos PABS e 0s respec-
tivos critérios de distribui¢do sdo:

a) PAB — partefixa, cujo nome do projeto no Orgcamento daUni&o
€ "Atendimento Assistencial Basico com o Piso de Atencdo Basica —
PAB, referente a parte fixa nos municipios em Gestéo Plena da Atencéo
Bésica'. Faz parte do PSF e suadistribuicao faz-se diretamente ao muni-
cipio contemplado e equivale a R$ 10,00 per capita por ano;?®

b) PAB — parte varidvel, cujo nome do projeto no Orcamento da
Unido é "Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel
do Piso de Atencdo Basica— PAB, paraa Salide daFamilia'. Esseprojeto
visa a incentivar os municipios a atenderem integralmente suas popula-
¢Oes na assisténcia bésica;?’

c) PAB — parte varidvel relativaafarmécia basica, cujo nome do
projeto no Orcamento Geral daUni&o €"Incentivo Financeiro aMunicipios
Habilitados & Parte Varidvel do Piso de Atencéo Basica— PAB paraa
Assisténcia Farmacéutica Basica— FarméciaBésica'. Esse projeto per-
tence ao Programa Assisténcia Farmacéutica e equivae a R$ 1,00 por
habitante/ano. Destina-se a aquisicdo de medicamentos de uso mais
frequiente na atencdo bésica. E distribuido trimestralmente aos muni-
cipios com populagdo menor que 21 mil habitantes (de acordo com os
dados do IBGE/1996);

d) PAB — parte varidvel relativa as caréncias nutricionais, cujo
nome do projeto no Orcamento Geral da Uni&o é "Incentivo Financeiro a
Municipios Habilitados a Parte Varidvel do Piso de Atengdo Basica —
PAB para Acbes de Combate as Caréncias Nutricionais'. Esse projeto
pertence a0 ProgramaAlimentaco Saudavel, tratadadistribuicdo doleite
integral e dleo de soja e equivale a cerca de R$ 180,00 por crianga/ano
comidade entre 6 e 23 meses. Visaaatender 926.083 habitantes (criancas)
nas deficiéncias de ferro e vitamina A;28

€) PAB — parte varidve relativa a vigilancia sanitéria, cujo nome
do projeto no Orgamento Geral da Uni&o é "Incentivo Financeiro aMuni-
cipios Habilitados a Parte Varidvel do Piso de Atencéo Bésica— PAB
paraAcgdesdeVigilancia Sanitarid’. Destina-se ao financiamento das agbes
bési cas de fiscalizagdo e controle sanitério em produtos, servigos e ambi-
entes sujeitos a vigilancia sanitéria, bem como as atividades de educacéo
em vigilancia sanitéria. Esse projeto pertence ao Programa Vigilancia
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Sanitéria de Projetos e Servicos, e equivale a R$ 0,25 por habitante/ano.
Para efeito do célculo do montante de recursos a ser repassado a cada
municipio sera considerada a popul agdo estimada para o ano de 1997 pelo
IBGE;*° e

f) PAB — parte variavel relativa as Ac¢des de Vigilancia
Epidemiol égicae Ambiental, cujo nome do projeto no Orcamento Gerd da
Uni&o € "Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel
do Piso de Atencdo Basica — PAB para Acdes de Vigilancia Epide-
miologicae Ambiental. S&o repassados recursos Necessari 0S a execucao
de acles bésicas de investigacdo e de diagnostico epidemiologico e
ambiental derisco, bem como acBes de controle, eliminacéo e erradicacdo
de agentes de agravos e danos a salide individual e coletiva da popul agéo.

Em resumo, os itens 11, IV, V e VI da lei re 8.080/1990,
gparentemente, foram pouco ou nada utilizados. O critério populacional
foi assumindo relevancia, mas os vaores histéricos continuaram influen-
ciando os cd cul os dostetos de recursos direcionados aos diferentes Estados
da federagdo. 1sso pode ser observado no Quadro 3, que explicita um
exemplo hipotético representativo da composicéo do teto financeiro de
um municipio, elaborado por umaequipe do Ministério da Salide (Secretaria
Executiva/Departamento de Controle, Avdiacdo e Auditoria/Coordena
¢80 Geral de Andlise de Gestao/Coordenacdo de Controle das Agdes). A
mai oria dos recursos, 77%, ainda € alocadade acordo como SIA eo SIH,
portanto, associado a capacidade de of ertainstalada (faturamento de ser-
vigos prestados). Os programas, que fogem desse critério, representam
apenas 23% do total .*°

De modo gera, as transferéncias no ambito dos programas de
atencdo bésica a salide totalizam cerca de R$ 2,2 bilhdes/ano, represen-
tando 21,3% do tota dos recursos gastos pelo Ministério da Salde (Serra
e Afonso, 1999: 21 e Marques e Mendes, 2000: 3). Isso faz com que as
regides mais carentes do pais, que ndo contam com uma infra-estrutura
avancada em termos de rede de salide, tenham ampliado sua participacéo
na distribuico de recursos, mas ainda permanecem relativamente preju-
dicadas, explicitando o enorme conflito distributivo entre as unidades
federativas.

De acordo com os dados divulgados pel o Datasus, a Regido Sudeste
absorveu 46,3% dos gastos do Ministério da Salde em 1999; a Regido
Nordeste, 26,2%; a Regido Sul, 15,7%; aRegido Centro-Oeste, 6,2%; ea
Regido Norte, 5,6%. Esses dados refletem a grande heterogeneidade
regional do pais e que condena os governos dos municipios mais pobres e
com maiores caréncias a funcionarem com menos recursos.

Piola e Biasoto Jr. (2000) explicitaram que a distribuicdo regiona
do gasto publico com salide — um dado importante do ponto de vista da
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equiidade na alocacdo dos gastos publicos — seria melhor evidenciada se
computasse o dispéndio per capita em salde total (das trés esferas de
governo) nasregides brasileiras. Esseindicador mostraque o gasto publico
permanece muito desigual entre as diferentes regides e Estados, mas as
desigualdades se devem mais as diferengas nos aportes dos Estados e
municipios. O dispéndio publico tota per capita variou entre R$ 186,10
na Regido Sudeste e R$ 93,50 na Nordeste, portanto, apresentando uma
diferenca de R$ 82,60 (ver Tabela 4). Entretanto, a variagdo do aporte
federal para essas regifes foi de apenas R$ 20,10.

Quadro 3: Exemplo da
composicao de teto financeiro

R$ %
Teto Financeiro 157.702.566 100,00
PAB Fixo 28.825.491 18,28
PAB Vaiavd 7.449.728 4,72
PACS 3.450.000 2,19
PSF 420.000 0,26
Acdes Basicas de Vigilancia Sanitaria 713.275 0,45
Caréncias Nutricionais 2.107.376 1,33
Assisténcia Farmacéutica Bésica 759.078 0,49
Procedimentos de Alta e Média Complexidade + AIH
(SIA/SIH) 121.427.347 77,00

Fonte: Mangueiraet alii, 1999, p. 11.

Tabela 4: Distribuicéo do gasto
publico per capita, por regido, segundo
asinstancias de governo (1995)

Em R$ 1,00 dezembro/1998

Unido Estados Municipios Total
Norte 61,2 31,7 57 98,6
Nordeste 67,1 149 123 935
Sudeste 87,2 57,1 225 186,1
Sul 781 16,3 25,2 126,22
Centro-Oeste 1238 26,6 8,6 164,5
Total 9,1 350 17,2 1583

Fonte: Siafi/Sidor, apud Piola e Biasoto Jr., 2000, p. 16.
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Descentralizacéo dos
gastosfederaisem saude

Entre 1996 e 1999, houve um aumento relativo nas transferéncias
de recursos federais promovidas pela Funasa e FNS. Essas unidades
orcamentarias respondiam por 5,47% do total das transferéncias federais
(voluntérias e obrigatdrias) em 1996 e passaram para 14,78% em 1999
(ver Tabelas5 e 6). Além disso, pode-se observar umaclaratendénciana
municipaizacdo dos gastos federais em salide, como estabelecido nas
estratégias do Ministério da Salde. A participagdo dos municipios nas
transferéncias relacionadas com a atencéo a salde dobrou no periodo
analisado. Passou de 12,32% do total dastransferénciasfederaisem 1996,
para 25,7% em 1999.

Tabela 5: Total dastransferéncias
federais, pelas unidades or camentérias
do Ministério da Saude (1996-1999)

Em R$ milhdes

X 1996 1997 1998 1999
Unidade

orcamentéria

Estado [ Mun. | Total |[Estado | Mun. Total | Estado| Mun. | Total | Estado| Mun. | Total

Funasa 339 54,9 889| 1317 1360 2678] 1493 2019 3512 1587 3478 5066
FNS 84.8| 14779| 1562,7| 1748( 2.2589| 2433.8| 421,2| 40113 44326 7280 57606 6.4886
Subtotal 118,7| 1.532,8| 1.651,6( 306,5| 2.394,9| 2.701,6| 5705 4.2133| 47838 886,7] 6.1084] 6.9952

Transferéncias
voluntérias 3.024,0| 2.923,6| 5947,7| 3.8959| 4.331,3| 8.2272| 45971 6.730,8| 11.3280 3934,6] 8.8288 12.7634

Transferéncias
obrigatérias 14.688,6] 9.519,4| 24.208,0| 16.414,0] 10.865,7| 27.279,7| 19.023,7] 13.068,9| 32.092,7 19.613,6] 14.939,7| 34.553,3

Total 17.712,7]12.443,0] 30.155,7| 20.309,9] 15.197,0| 35.507,0| 23.620,9| 19.799,8| 43.420,7| 23.548,1| 23.768,6 47.316,7

Fonte: Orgamento Geral da Uni&o, 2000, Brasilia, DF.

Tabela 6: Total dastransferéncias
federais, pelas unidades or camentérias
do Ministério da Saude (1996-1999)

Em percentual

Unidade 1996 1997 1998 1999

oF camentéria Estado| Mun. | Total | Estado| Mun. | Total | Estado| Mun. | Tota | Estado| Mun. | Total
Funasa 0,19 0,44 0,29 0,65 0,90 0,75 0,63 1,02 0,81 0,67 1,46 1,07
FNS 048 11,88 518 086 | 14,86 6,85 1,78] 20,26( 10,21 3,09 2424 1371
Subtotal 0,67 12,32 547 151| 1576 7,60 241 21,28| 11,02 3,76] 25,70| 14,78
Transferéncias
voluntérias 17,07] 2350 19,72 19,18 | 2850| 23,17| 1946| 3399 26,09 16,71 37,14| 26,97
Transferéncias
obrigatérias 82,93 7650| 80,28 8082 7150 76,83| 8054| 6601| 7391| 8329 6286 73,03
Total 100,00 100,00 100,00] 100,00 | 100,00| 100,00 100,00| 100,00| 100,00| 100,00] 100,00 100,00

Fonte: Orgamento Geral da Uni&o, 2000, Brasilia, DF.
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Essa tendéncia a municipalizacéo dos gastos federais em salide
fica ainda mais evidente se se considera sua participacdo apenas no
volume de transferéncias voluntarias. A Tabela 7 mostra que 0os muni-
cipios absorveram 50,55% das transferéncias federais voluntarias em
1996 e saltaram para 65,25% em 1999. Contudo, a Carta da XI
Conferéncia Nacional de Salde (Brasilia, DF, 15-19 de dezembro de
2000) reconheceu: "consideramos que averdadeiramunicipalizacdo ainda
ndo é uma realidade para todo o pais, embora tenha ampliado
significativamente 0 acesso da populacéo a servicos de sallde com maior
quaidade, diferenciando 0 modelo de atencéo e quaificando a gestéo
descentralizada" (http://www.datasus.gov.br/cns/11Conferencia
XICNS_CARTA_FINAL.htm).

Tabela 7: Transferéncias voluntérias
pelas Unidades Or camentérias do
Ministério da Saude (1996-1999)

Em percentual

! 1996 1997 1998 1999
Unidade
orcamentaria Estado| Mun. | Total Estado| Mun. | Tota | Estado | Mun. | Total | Estado| Mun. | Tota
Funasa 1,12 1,88 1,50 3,38 314 3,26 3,25 3,00 3,10 4,04 3,94 3,97
FNS 280| 5055| 2627 449 5215 2958 916 5960| 3913 1850| 6525| 5084
Subtotal 392 5243 27,77 787| 5529 32,84| 1241| 6260 4223| 2254 6919| 5481
Total 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 [ 100,00

Fonte: Orgamento Geral da Uni&o, 2000, Brasilia, DF.

Tabela 8: Orcamento Geral da
Uni&o 2000 — autorizado para
o Ministério da Saude

Em R$ mil
_ Unidade
Caodigo | Orgamen- 30 40 50 72 90 99 Total
téria
36201 Fiocruz 3.636 50 14.897 145 251.350 0 270.079
36211| Funasa 128.548 353.054 80.707|118.710 1.825.836 4.617 2.511.474
36212 Anvisa 11.579 0 12.386| 13.200 121.152 0 158.318
36901| FNS 1.278.984| 6.822.813 | 334.801| 82.846 8.746.375 17.796 17.283.616
Subtotal —
Min.da
Saude 1.422.747( 7.175.917 | 442.791|214.901| 10.944.713 22.413 20.223.487
OGU —
Tota 28.286.307|27.334.553 |1.310.088 | 451.585 | 948.405.781| 4.994.058| 1.013.750.924

Fonte: Orgamento Geral da Uni&o, 2000, Brasilia, DF.

Nota: Modalidades de Aplicagéo: 30 — Transferéncias aos Estados e ao DF; 40 — Transferéncias aos
municipios; 50 — Transferéncias a I nstitui¢des Privadas sem Fins Lucrativos; 72 — Transferéncias ao
Exterior — Organismos | nternacionais; 90 — Aplicagéo Direta; 99 — Aplicagéo a Definir.
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O Orcamento Geral da Uni&o (2000) prevé, para o Ministério da
Salide, um volumetota de gastos de R$ 20,2 bilhdes, sendo R$ 1,42 bilhdo
transferido aos Estados e Distrito Federal, R$ 7,17 bilhdes transferidos
aos municipios e R$ 10,90 bilhdes aplicados diretamente pela Uni&o
(deve-se observar que agqui se encontram os gastos com pessoal, por
exemplo) (ver Tabela 8). O TFG do Estado de S&o Paulo, que inclui os
recursos direcionados aos municipios, é de R$ 2,8 hilhdes, representando
14,1% do total de gastos do Ministério da Salide. A Tabela 9 distribui o
TFG do Estado entre as agdes executadas pel os muni cipios e pelo Estado.

A dotacdo orcamentériadejulho de 2000 apresenta R$ 227,4 milhdes
direcionados para 0 Estado de S&o Paulo (inclui o PAB dos municipios
néo habilitados) e R$ 1.051,7 milhdes destinados aos municipios paulistas,
0 que explicitamais umavez atendénciaa municipalizacéo dos gastosem
salde. A soma dos valores aocados ao Estado e aos municipios totaliza
R$ 1.279 milhdes, representando 14,9% do total dastransferéncias volun-
tarias federais em salde.

Os programas de custeio dos servicos de salide basica— "Aten-
dimento Ambulatorial, Emergencia e Hospitalar em Regime de Gestdo
Plenado Sistema Unico de Salide — SUS' e "Salide da Familia (Atendi-
mento Assistencial Basico com o Piso de Atencéo Bésica)” — concen-
tram amaior proporcao dos recursos federais transferidos para o Estado
de S&0 Paulo durante o ano 2000. Juntos, dois programas somaram
R$ 165,4 milhdes, representando 42,57% do total.

Projetos e atividades feder ais executados
pelo governo do Estado de Sdo Paulo

Atualmente, o Estado de S8o Paulo est4 habilitado em Gestdo
Avancadado Sistema Estadual . Os 645 municipios do Estado de S&o Paulo
estéo habilitados da seguinte forma: 478 em Gestédo Plena de Atengéo
Bésica, representando 74,1% do total; 159 em Gestéo Plena do Sistema
Municipal, correspondendo a 24,6% do totdl, e oito ndo estéo habilitados,
representando 1,3% do total. Os argumentos que justificam a posi¢éo do
Estado de S&o Paulo naNOB 01/96 em Gestdo Avancada e ndo em Gestéo
Plena sdo controversos e de distintas naturezas, ndo necessariamente
excludentes.

Do ponto devistado governo do Estado de S&o Paulo, 0 TFG reldiva
mente baixo diante da capacidade instalada no Estado seria o principa
argumento quejustificariaadeciséo do Estado em permanecer em Gestéo
Avancada, pois no periodo recente houve a inauguracdo de oito novos
hospitais (2.400 novoseitos) sem que houvesse dteracdo no teto. > Assim,
a Situacdo de entrada dos Estados mais desenvolvidos, como S&o Paulo,
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dificultaa definicdo dostetos, pois os valores historicos ndo déo conta dos
custos das agles de ata e média complexidade dos novos complexos
hospitalares e, portanto, os tetos tornam-se insuficientes. No entanto, os
Estados que apresentam uma situagdo de entrada rel ativamente adequada,
interessam-se por implementar a habilitacdo plena do sistema

Do ponto de vista da Uni&o, a manutencdo do teto representa uma
forma de forcar o Estado de S0 Paulo a ampliar seus gastos no SUS. O
jogo de forgas politicas ird determinar o processo, mas apreende-se que a
politica de descentralizacdo das aces de salde aparentemente limita a
propria descentralizacdo, uma vez que fica restrita a distribuicdo dos
recursos de origem federal.

O Estado de S&o Paulo ndo esta habilitado na Gestéo Plena em
decorrénciado fato de ndo atender o critério deter 50% do Teto Financeiro
repassado, fundo afundo, aos municipios, umavez que o municipio de S&o
Paulo ndo est& habilitado em nenhuma condicéo e os hospitais universitérios
continuam sob gestéo estadud .32 Diante disso, Arretche e Marques (2000)
defendem que o governo do Estado de S&o Paulo n&o implementou uma
politica ativa e continuada de muni cipalizacéo das agbes de salide. Tendeu
a concentrar poder e recursos em sua propria secretaria de salude
estadual .

De todo modo, estar habilitado em Gestdo Avancada ndo significa
receber menos recursos, mas sim receber de forma diferente. Caso 0
Estado fosse habilitado na Gestéo Plena, além dos recursos dos municipios
néo habilitados, todos os recursos que hoje sdo pagos por producéo de
Servicos aos municipios na condicdo basica seriam depositados no Fundo
Estadual de Salide, ndo mais por faturamento, mas em cima de uma s&rie
historica; dém disso, esse deposito passaria a ser antecipado. 1sso daria
a0 Estado um poder de gestdo muito maior. Portanto, parece néo haver
uma discordancia em relacdo ao processo de descentralizagdo; hg, sim,
em relacdo aos valores do teto financeiro, pagar via Fundo de Acgoes
Estratégicas e de Compensagdes (FAEC) 2* em vez de aumentar o teto etc.
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Tabela 9: Transferéncias de recur sos
para o Estado de Sdo Paulo (1999)

Em R$ mil
Municipios | Estado Total

Internagéo Faturamento de AIH pode ser parao ESP ou
Hospitalar (MS) paramunicipios 866.711 - 866.711
Atendimento Faturamento de SIA pode ser parao ESP ou
Ambulatorial (MS) paramunicipios 851.890 - 851.890
Assisténcia - Transferéncias ao ESP referente amunicipios
Hospitalar e n&o habilitados em nenhuma condicé&o de
Ambulatorial gest&o ou em gestéo plena de atencéio bésica
(Gestéo Plena) - Transferéncias aos municipios em gestéo

plenado sistemamunicipal 670.996 - 670.996
AssisténciaHospit./
Ambulat. Dif. Mun. Adicional 6.927 - 6.927
Compens. Alta
Complexidade (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 505 - 505
Urgéncia/Emergéncia
(Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 4.575 - 4.575
Gestantes de
Alto Risco (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 1.334 - 1.334
Neurocirurgia(Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 2.373 - 2.373
UTI (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 3.017 - 3.017
Cancer de Colo
Uterino (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 2.158 - 2.158
Transplantes (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 699 - 699
Cirurgiade Catarata
(Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 4.632 - 4.632
Cirurgiade Hérnia
Inguinal (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 291 - 291
Medicamentos para
Transplantes Mun. Extrateto (em 2000 chama FAEC) 744 - 744
Programade
Tuberculose (Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 155 - 155
Cirurgiade Mama(Mun.) | Extrateto (em 2000 chama FAEC) 1 - 1
Cirurgiada Prostata
(Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 198 - 198
Cirurgiade Varizes
(Mun.) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 331 - 331
Cirurgiadeformidades
do Crénio-facial
(Municipios) Extrateto (em 2000 chama FAEC) 25 - 25
PAB Fixo (Estado) Transferénciapara o ESP, referente aos muni-

cipios ndo habilitados em nenhuma condigéo

de gestao - 79.241 79.241
PAB Fixo (Plena) Transferéncias aos municipios que estédo em

Gestéo Plenade Atengéo Basica 261.529 - 261.529
PACS (Mun.) PAB - Variavel 4.945 - 4.954
PSF (Municipios) PAB - Variavel 5.806 - 5.806
Vigilancia Sanitéria
(Mun.) PAB - Variavel 6.143 - 6.143
CarénciaNutricional
(Mun.) PAB - Variavel 8.344 - 8.344
FarméciaBasica
(Estado) PAB - Variavel -| 29.581 29.581
Medicamentos para
Sauide Mental (Estado) PAB - Variavel - 807 807
Total 2.704.337 | 109.628| 2.813.965

Fonte: Ministério da Saide.

Nota: O FAEC, refere-se a procedimentos de alta complexidade, bem como a compensagéo interestadual, umavez
que S&o Paulo dispde de umadas redes de servicos complexas e recebe pacientes de outros Estados do pais.
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Consideracoesfinais

Arretche e Rodriguez (1999: 129-130) sindizaram duas criticas sobre
0 processo de descentraizacdo da salide. Em primeiro lugar, 0 processo
na salide se redliza sob forte normatizag8o, tanto pelasinstancias centrais
do Ministério da Salde, quanto pelo CNS, 6rgéo estruturante do SUS.
Considerando que o sistema de repasses de recursos esta centralizado no
governo federal, por um lado arigidez dos principios do SUS, em termos
normativos, pode facilitar o controle e reduzir as possibilidades de fraudes
e malversacdo dos recursos. Por outro lado, 0 processo em curso asse-
melha-se auma " descentralizacdo tutelada’, isto €, pode haver uma dose
excessiva de controle sobre os meios de operacéo e fracos instrumentos
de avaliagdo da cobertura e da qualidade dos servigos. A excessiva
normatizacdo pode representar um dos fatores responsaveis pela baixa
capacidade de inovagéo das insténcias descentralizadas de governo. Esse
resultado congtitui, na prética, um efeito perverso e ndo esperado do modelo
implementado, uma vez que, com a descentralizagdo — e, assim, com a
maior proximidade de gestores e beneficiarios — a expectativa era que
fossem facilitadas as inovacOes.

Em segundo lugar, a permanéncia do sistema de pagamento por
producdo limita a autonomia das insténcias descentralizadas, pelarigidez
gue impde as possibilidades de adequacdo loca da oferta de servicos,
umavez gque o principal mecanismo de acesso aos recursos federais esta
vinculado a prestacdo de servicos de natureza curativa. A margem para
inovacdo no plano local fica limitada pelo volume de recursos préprios
disponiveis, jaque os oriundos das transferéncias federai s estdo vinculados
aum dado tipo de atuac&o.

No mesmo sentido, Elias (2000: 219) afirma que "a partilha de
recursos financeiros se d4, na prética, sob o estrito controle da Unido em
detrimento da eqliidade e da liberdade da esfera municipal para formular
sua politica de salde e exercer o comando sobre a producdo local de
servigosde salide. Nessestermos, 0 SUS configura-se como umadescen-
tralizagdo parcia e incompleta e protegida pela (e paraa) Unido".

O teto financeiro de Estados e municipios, que conta com vérias
subdivisdes (PAB fixo, PAB varidvel, média e alta complexidade
ambulatoria, internacéo hospitalar, FAEC, subtetos para campanhas e
outras atividades etc.), € fonte permanente de atrito entre as esferas de
governo, tendo os Estados e os municipios defendido a plena autonomia
na gestdo dos tetos financeiros descentralizados. 1sso porque, sem uma
autonomia real, "Estados e municipios, mesmo recebendo 0s recursos
federais fundo a fundo, continuariam a ser meros executores da politica
tracada pelo gestor federd" (Oliveira Jr, 2000: 152). Além disso, "atutela
federal sobre 0 uso dos recursos transferidos tenderia a aumentar com a

156



criacdo dasagénciasderegulacdo (vigilanciasanitaria, salide suplementar),
que dificultariam ainda mais a unificacdo do teto financeiro (atualmente,
muito compartimentado), uma vez que cada uma devera formular suas
proprias regras para atransferénciafinanceira e a conseqiente avaliacéo
dos gestores estaduais e municipais' (Oliveira Jr., 2000: 151).3°

Contudo, a autonomia de Estados e municipios na utilizacdo dos
recursos precisaria ser mais debatida. A critica a0 modelo de descen-
tralizac8o tutelada pela esfera federal e operada por meio do financia-
mento corre o risco de umaidesalizagdo daesferamunicipa. Em principio,
n&o ha nada de implicitamente virtuoso no nivel local que n&o possa haver
no nivel naciona. Exceto a hipétese de que no nivel loca possa-se construir
um espaco publico em que o0 exercicio da cidadania ativa assumiria um
papel preponderante de aprendizado. Assim, "o poder loca configurar-
se-ia como um espaco privilegiado de se fazer avancar ademocratizacdo
das politicas publicas de corte socia, em um processo ndo-linear, mas que
apontaria para a viabilidade de a descentralizacdo levar a democratiza-
¢ao, possibilitando o0 exercicio do controle publico e da participagéo ativa
dos cidaddos naformulagéo eimplementaco das politicas setoriais' (Elias,
2000: 228).

O certo é que a descentralizagdo coloca maiores exigéncias ao
poder local, em relagdo ao financiamento dos servicos de salide e aos
modelos de atencdo a salde. Requer, na verdade, um grau minimo de
competéncia técnica, gerencial e politica, como pré-requisitos para uma
efetivadescentralizagdo. Elias (2000: 222) sabe que "as autoridades|ocais
nem sempre tém clareza sobre essas questdes, e com freqiiéncia o nivel
local pode estar sob o controle de oligarquias paliticas'.

Amorim e Perillo (2000), comentando a aprovagéo da Emenda
Constituciond re 29, em setembro de 2000, que promove a vinculacdo de
recursos para a salde nos orgamentos das trés esferas de governo,
afirmaram: "o discurso oficia quer nosfazer acreditar que o aporte regular
de recursos resultard na melhoria dos servicos de sallde aos cidadaos.
Entretanto, chamamos a atencéo para o risco de a emenda acabar se
tornando indcua, pois 0 sistema publico pode n&o conseguir oferecer
melhores servicos a populacdo, apesar de gastar mais. Por qué?”'.

a) privilegia-se a atencdo a doenca relativamente a promogéo da
salide. Os servicos prestados sdo remunerados apenas quando existe a
doenca: 0 médico recebe por consulta, o laboratorio pelo exame redizado,
0 hospital pelainternagdo ou procedimentos praticados. Sem doenga, néo
ha pagamento pelo servico prestado; e

b) poucos recursos sdo usados paraprevenir €/ou promover asalde:
PAB e PSF.
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Além disso, Marques e Mendes (2000), apartir de um estudo recente
do Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal (Cepam),
mostraram que o nivel inicia de gasto exigido pela Emenda Congtitucional
n2 29, parao ano 2000 (7%), jAhaviasdo atingido pelos municipios paulistas
em 1995 (13,8%), enquanto 0 desgavel para 2004 (15%) havia sido
superado em 1997 (16,2%). Afirmaram, ainda, que essarealidade néo era
restrita aos municipios paulistas: de acordo com o Sistema de Informa
cOes sobre o Orcamento Publico em Salde (Siops), em levantamento
redizado pelo Ministério da Salde junto a 1.500 municipios, o percentua
destinado a salide havia sido de 15% das receitas de impostos e transfe-
réncias congtitucionais em 1998. Demonstram, assim, que avinculacéo de
recursos dificilmente ira alterar o quadro do financiamento das agdes de
salde nos municipios. No caso dos Estados, considerando que a maioria
deles vem destinando 6% de suas receitas de impostos e transferéncias
constitucionais para a salide, a Emenda Constitucional ampliou suas
participacdes para 12%. Contudo, os Estados tenderéo a aplicar apenas o
minimo previsto pelale.

Sindizaram, ent&o, que a Emenda Constitucional, por melhores que
tenham sido asintencfes de seus proponentes, gpenas Sancionou 0 compro-
metimento atual dos municipios e do governo federa. E, mediante uma
elevaco da participacdo dos Estados, abriu méo das contribuigdes sociais
(como fonte derecursos paraasalide). PelaEmenda, ocorreria, naverdade,
a completa desvinculagéo das contribuigdes sociais ao financiamento das
acdes de sallde, como se ndo houvesse disputa por esses recursos.

Finamente, deve-se enfatizar que a despeito de um esforco
redistributivo da Uni&o, mantém-se um certo grau de desigualdade na
alocacdo de recursos publicos para a salde. De um lado, os Estados e
municipios das regides brasileiras detém diferentes capacidades de
arrecadacdo tributariae, portanto, diferentes volumes de recursos passiveis
de serem aplicados em servigos de satide. De outro lado, o principal meca-
nismoindutor paraafixacdo dostetosfinanceirosdastransferénciasfederais
continua sendo a série histérica, que reflete a capacidade instalada e a
complexidade darede. Como adistribui¢do daofertade servigos, principal-
mente os de maior densidade tecnol 6gica, € muito heterogénea, asregides
gue concentram os servigos detém os maiores val ores. No entanto, amaior
parcela da populacéo que depende exclusivamente do SUS esta locali-
zada nas regides mais pobres: Norte e Nordeste. Essa |6gica tende a se
repetir dentro dos Estados, privilegiando também os municipios maisricos,
gerando um ciclo vicioso.

A definicdo de um valor per capita Unico naciona parece ser insu-
ficiente para reduzir essas distorgdes, uma vez que desconhece a
capacidade instalada e o fluxo de usuérios do SUS. A hierarquizacéo da
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rede deve ser essencia para garantir um melhor aproveitamento dos
recursos tecnol 0gicos, cadavez mais caros e complexos e, que ndo podem
ser igual mente distribuidos entre os municipios €, d gumas vezes, nem entre
o0s Estados, como € o caso de certos tipos de transplantes ou servigos de
ato custo/complexidade.” Assim, a alocacdo de recursos financeiros de
custeio, sem levar em conta a capacidade instalada da rede de servicos,
pode levar adesperdicios, tais como o pagamento de medicamentos direta-
mente as farmacias, que cobram 40% acimado preco dos medicamentos
adquiridos por compra direta.

Diante disso, apreende-se que reduzir as desigualdades regionais
naofertae acesso aos servigos constitui um dos mai ores desafios col ocados
frenteao SUS. O caminho menostraumético paradiminuir as desigud dades,
porque atenuaria o conflito redistributivo, seriadar prioridade adiminuicdo
dasiniquidades nad ocacdo de recursos adicionais col ocados a disposi¢éo
do setor. Isto é, mediante a alocacdo de mais recursos e ndo com o
estrangulamento dos mecani smos de financiamento dasregides com maior
oferta de servigos. Sendo, como fazer a transicdo? Como garantir que o
aumento dos tetos ndo sgja fruto de umadisputa entre os Estados? Como
caminhar de um cendrio a outro sem inviabilizar servicos necessarios a
populacdo, sem deteriorar 0s servigos nas regides que dispdem de melhor
estrutura de of erta?®

A busca da eqiidade deveria passar, portanto, pelo incremento dos
recursos parainvestimentos, balizados por um Plano Naciond de Prioridades
de Investimentos, construido de formaascendente, paraviabilizar em cada
Estado e municipio ainfra-estruturaminimanecessariaparaatuar de acordo
com sua redlidade sanitaria®®* Em um segundo momento, haveria uma
redistribuicdo dos recursos de custeio, mediante um Plano Nacional de
Salde que utilizaria a capacidade instalada local e diminuiria o fluxo
intermunicipal/interestadual de pacientes. A definicdo de diretrizes e
prioridades de &mbito naciona — mediante pactos amplos sobre os critérios
de alocacéo e as contrapartidas — eliminaria a necessidade de excessiva
compartimentalizagdo dos recursos.*

Notas

1 Esteartigo constitui um fragmento de uma pesguisamais amplasobre as“ Transferénci-
as federais negociadas de recursos para o Estado de Séo Paulo”, coordenada por Jodo
Carlos Araljjo e financiada pela Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo. Somos
gratos amuitos pesquisadores da dreada salide, sem os quais este trabalho néo teriasido
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possivel. Em especial, gostariamos de explicitar nossos agradecimentos aMariaLiz de
Medeiros Roarelli, da Assessoria do Senado; Patricia Lucchese, da Escola Nacional de
Saiide Plblica/Fundacio Oswaldo Cruz; Aquilas Mendes, da Fundagio Cepam-SP;
RosaMariaMarques, do Departamento de Economiada PUC-SP; José Rivaldo Melo de
Franca, Deildes de Oliveira Prado e Karla Krepsky, do Ministério da Salde; Marcia
Tubone, da Secretaria de Salde do Estado de Sdo Paulo e Marta Arrecht, da Unesp.
Evidentemente, as responsabilidades por eventuais equivocos que ainda persistirem sdo
de responsabilidade dos autores.

Fundo de Salilde — conta especia em que sdo depositados e movimentados os recursos
financeiros do SUS, sob fiscalizagdo do Conselho de Salide, nastrés esferas de governo.
A criagdo por meio delel e o funcionamento do Fundo de Salide representam um dos pré-
requisitos para que Estados, municipios e Distrito Federal recebam, de formaregular e
automética, recursos federais do FNS paraimplementacdo de agdes e servicos, alocando-
osparainvestimentos €/ou assisténciaambul atorial e hospitalar e demaisagdes de salide.
Em 26 de janeiro de 2001, foi editada a Norma Operacional de Assisténcia a Salde
(NOAS-SUS 01/2001), que altera as formas de habilitagdo, sendo que os municipios
teriam 30 dias a partir daquela data para se adequarem (Portarian 94 do Ministério da
Salide). Os efeitos dessa Portariando serdo considerados nesse artigo, pois se privilegiou
a estrutura existente até o ano de 2000.

Cf. Elias (2000: 217): “o periodo aberto com a posse de Fernando Henrique Cardoso
caracterizar-se-apelapromocao de al teragtes substantivas no processo de reformulagéo
do sistema de salde. Radicalizam-se algumas diretrizes e sdo introduzidas novas
concepcdes.”

No jargdo dasalide publica, eqliidade, sinénimo deigual dade, assumiu o seguinte sentido:
tratar desigualmente os desiguais, discriminar positivamente os que tém menos; ou
simplesmente dar mais a quem tem menos (Mont’ Alverne, 2000: 157).

Todas as figuras utilizadas neste trabalho a fim de facilitar a compreensdo dos fluxos de
recursos foram baseadas nas seguintes publicagdes do Ministério da Salde: Ministério
da Saide (¢/d) “Visdo sistémica do processo” e Mangueira et al. (1999).

Em agosto de 2000, o PSF cobria 53,9% dos municipios brasileiros, correspondendo a
20,3% dapopulagdo do pais. O PACS atingia82,6% dos municipiosbrasileiros, represen-
tando 49,9% da popul agdo do pais. Destaca-Se que esses programas priorizaram, em um
primeiro momento, o atendimento da popul acdo de municipios com menor urbani zag&o.
Os PACS e de PSFsforam adaptados para a &rea metropolitana da cidade de S&o Paulo,
passando aser chamados de Qualidade Integral aSalide (Qualis). Jafoi implementadoem
Itaquera, VilaNova Cachoeirinha, VilaBrasilandia, Freguesiado O, Parque S0 Lucas e
Sapopemba. S0 financiados com recursos do governo do Estado e ndo do governo
federal. O critério de distribui¢&o de recursos no Qualis passou aser R$ 63,60 per capita
por ano. Além dos servigosambul atoriais e delaboratdrios, incluem os servigos de salide
mental, bucal eparto. Incluem também programas de treinamento (educagdo continuada)
asequipes. Nacidade de Niterdi, foi implementado um programa semelhante, intitulado
Programa Médico de Familia, a partir da experiéncia cubana de medicina familiar.

O pagamento por procedimentos custeard as agdes de média e alta complexidade
executadas por Estados e municipios que assumirem a gestdo plena do sistema.

Cf. Costa, SilvaeRibeiro (1999: 51). Quando os municipios sdo enquadrados em quais-
quer das modalidades de gest@o definidas pela NOB 01/1996, os limites dos repasses
federais ficam evidentes face as necessidades de financiamento do sistemalocal, o que
pode gerar incentivos aconteng&o de custos, uso de recursos proprios e maior responsa
bilidade pela gestdo dos mesmos.

11 Essa estrutura dos tetos financeiros € definida de modo semel hante para todos os tipos

de habilitagdo, sejamunicipal ou estadual.
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12 O Fideps e o IVH-E estéo condicionados aos critérios definidos em ambito federal e a
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avaliacdo da CIB em cada Estado. Esse fator e indice integram o TFA do municipio edo
respectivo Estado.

Trata-se de um montante de recursos referente a procedimentos ambul atoriais de média
complexidade, medicamentos excepcionais, érteses e prétesesambul atoriais etratamento
forado domicilio. E transferido diretamente aos Estados e municipios habilitados.
Consiste no pagamento dos val ores apurados por intermédio do Sistemade I nformagdes
Ambulatoriais do SUS (SIA/SUS), com base na Autorizagdo de Procedimentos de Alto
Custo (Apac), documento que identifica cada paciente e asseguraa préviaautorizagdo e
o registro adequado dos servigos que lhe foram prestados.

Consiste no pagamento direto as Secretarias Estaduais de Sallde e as SecretariasMunicipais
de Salide, pela execucdo de agles de média e alta complexidade de competéncia estadual
emunicipal contraaapresentacdo de demonstrativo de atividadesrealizadas ao Ministério
da Salide. Essas agdes e 0 valor de suaremuneracao sdo definidos em negociacdo naCIT
eformalizados em portaria do 6rgéo competente do Ministério (SVS/MS), previamente
aprovadas no CNS.

Consiste no pagamento direto as Secretarias Estaduai s de Salide e SecretariasMunicipais
de Salide, pela prestacdo de servigos relacionados as agdes de competéncia exclusivada
Secretaria de Vigilancia Sanitaria (SVS/IM'S), contra a apresentacdo de demonstrativo de
atividades realizadas pela SES ao Ministério. Ap6s negociacdo e aprovagdo na CIT e
préviaaprovacdo no CNS, aSVS/MS publica a tabela de procedimentos do PDAVSeo
valor de sua remuneragdo.

A NOB 1/1996 ndo é explicita sobre aformulade cdlculo do TFA.

Segundo a NOB 01/1996, um determinado Estado se habilita & Gestdo Avancada do
Sistema Estadual se: “apresentar a programagdo pactuada e integrada ambulatorial,
hospitalar e de alto custo, contendo areferénciaintermunicipal e os critérios paraa sua
elaboragao; dispor de 60% dos municipios do Estado habilitados nas condi¢des de gestéo
estabelecidas nesta NOB, independente do seu contingente populacional; ou 40% dos
municipios habilitados, desde que, nestes, residam 60% da populacdo; ou ainda se
dispor de 30% do valor do TFA, do Estado comprometido com transferéncias regulares
e autométicas aos municipios’.

De acordo com aNOB 01/1996, um determinado Estado se habilitaa Gestdo Plenado
Sistema Estadual se: “comprovar a operacionalizacdo de mecanismos de controle da
prestacdo de servigos ambulatoriais e hospitalares, tais como centrais de controle de
leitos e internacdes, de procedimentos ambulatoriais e hospitalares de ato/culto e/ou
complexidade e de marcagdo de consultas; dispor de 80% dos municipios do Estado
habilitados nas condi¢Bes de gestdo estabelecidas nesta NOB, independente do seu
contingente populacional; ou 50% dos municipios habilitados, desde que, nestes, residam
80% da populago; ou ainda se dispor de 50% do valor do TFA, do Estado comprome-
tido com transferéncias regulares e autométicas aos municipios”.

O Reforsus, pelasuaimportanciadentro do Programa“ Qualidade e Eficiénciado SUS’,
merece alguns comentdrios. Trata-se de um projeto do Ministério daSaldeinstituido no
final de 1996, mediante um empréstimo celebrado entre o governo brasileiro, 0 Banco
I nteramericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (Bird), no valor de US$
650 milhdes, que deve ser acrescido da contrapartida brasileira de US$ 100 milhdes.
Tem como principal objetivo reforgar arede de salide com investimentos em projetos
que visem a recuperacao fisica, tecnoldgica, gerencia e operacional das unidades de
salde (publicas e filantropicas) e, assim, ampliar 0 acesso da populagdo aos servicos.
O projeto possui doiscomponentes. No primeiro, estdo, basicamente, osinvestimentos
pararecuperar arede fisica de salide (equipar hospitais, laboratérios, hemocentros
etc) e melhorar a atividade gerencial das unidades que receberem os recursos do
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projeto. No segundo componente, estdo as agdes, projetos e pesquisas para apoiar a
melhoria do desempenho do sistema de salide.

Entre os 11 programas enumerados, seis (Melhoria Habitacional para o Controle da
Doengade Chagas, Sistemas de Residuos Sdlidos, Servigos de Drenagem parao Controle
da Maléria, Melhorias Sanitérias Domiciliares, Sistemas de Abastecimento de Agua,
Sistemas de Esgotamento Sanitario) podem ser objeto de emendas parlamentares ao
Orgamento da Uni&o.

Cf. alel ne 8.080/1990, art. 36: “0 processo de plangjamento e orcamento do Sistema
Unico de Satide, SUS, sera ascendente, do nivel local até o federal, ouvidos seus 6rgéos
deliberativos, compati bilizando-se as necessidades da pol itica de salide com a disponibi-
lidade de recursos em planos de saide dos municipios, dos Estados, do Distrito Federal
edaUnido”. O § 12 estabelece que “0s planos de salide serdo a base das atividades e
programagdes de cada nivel de diregio do Sistema Unico de Salide, SUS, e seu financia-
mento serd previsto na respectiva proposta orcamentéria’. De acordo com 0 § 2: “é
vedada a transferéncia de recursos para o financiamento de agdes ndo previstas nos
planos de sallde, exceto em situagdes emergenciais ou de calamidade publica, nadreade
saide’.

Em meados de agosto de 2000, foi aprovada a Emenda Congtitucional que assegura um
percentual minimo de recursos da Unido, dos Estados e dos municipios a gastos na area
de salide. Gradualmente, Estados e municipios deverdo alocar, no primeiro ano, pelo
menos 7% das receitas resultantes de impostos e transferéncias constitucionais para
area, sendo que esse percentual crescerd graduamente até atingir 12% para os
Estados e 15% para os municipios, em 2004. A Uni&o devera destinar 5% amaisdo que
dispensou no ano 1999 a salide; para os anos seguintes, o valor apurado no ano anterior
deve ser corrigido pela variagdo nominal do PIB. Para uma estimativa dos possiveis
impactos da Emenda Constitucional r# 29 nos gastos de salide das trés esferas de
governo, ver Faveret, Oliveira, Krepsky, Maheiro, Benevides, (2000).

Entre 1996 e 1998, a CPMF era destinada exclusivamente ao financiamento da salide.
Quando foi reaprovada, em 1999, a aliquota de contribuicdo passou de 0,20% para
0,38%, ficando 0,20% para a salide e 0,18% para a Previdéncia.

Em marco de 1999, o PAB garantia um minimo de R$ 10,00 e um méximo de R$ 18,00
per capita/ano para os municipios investirem em atendimento béasico em salide.
Portariane 1.884/GM, de 18 de dezembro de 1997, do Ministério da Salide, no art. 1,
define que “ sdo repassados mensal mente para os municipios habilitados nagestdo plena
daatencao bésicarecursos equivalentesa 1/12 de R$ 10,00 por habitante/ano (parte fixa
do PAB)”. No art. 4, estabelece que “para os municipios ndo habilitados, no prazo
maximo de 60 (sessenta) diasacontar dadatada publicacdo destaportaria, 0 repasse serd
efetuado por producéo deservicoseovalor total repassadoterdcomolimitemaximo
amédia de seu faturamento em assisténcia basica no ano de 1996”.

Inclui 0 PACS e o PSF. No primeiro, sdo repassados recursos no valor de R$ 2.200,00/
ano para cada agente comunitério de salide até um limite de 30% do valor fixo do PAB.
No segundo, sdo repassados recursos no valor de R$ 28.000,00/ano para cada equipe de
salideinstalada. Nosdois casos, trata-se de recursos destinados ao pagamento de sal&rios
e encargos dos profissionais especificos ao desenvolvimento do programa.

A portaria re 2.409/1998, do Ministério da Salide, definiu critérios para repasse de
recursos financeiros destinados ao combate das caréncias nutricionais nos municipios.
Os recursos transferidos a cada municipio pelo Programa de Combate as Caréncias
Nutricionais basi cas correspondem a um maximo de 50% dos custos para as atividades
de recuperagdo nutricional, que incluem, prioritariamente, o aeitamento materno e o
combate as deficiéncias de ferro (gestantes e criangas) e de vitaminas A (menores de
5 anos).
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A portaria re 2.283/1998, do Ministério da Salde, instituiu critérios para repasse de
recursos financeiros destinados as Agdes Bésicas de Vigilancia Sanitéria.

Deve-se enfatizar que apenas 10% dos municipios brasileiros assumiram a gestéo plena
do sistema. Evidentemente, isso tem implicagfes sobre o montante repassado fundo a
fundo e/ou mediante pagamentos federais por produgéo de servigos. Diante disso, vai

consolidando-se a necessidade de que os Estados federados desempenhem um papel

mai s atuante no plangjamento e nacoordenacdo do sistema. O que exigeinvestimentose,

portanto, capacidade de alocacdo de recursos. Porém, como 0s recursos provinham

predominantemente das transferéncias federais, diretamente ao produtor de servigcosou

aos municipios, o plangjamento estadual ficava dificultado. (Essa situacdo tenderd a se
modificar com aimplementacdo da Emenda Constitucional, ne 29, como seravisto mais

afrente)

Cf. Mendesetal. (1999: 99), o Tesouro do Estado de S&o Paul o respondeu por 59,3% do

gasto publico total com salide e os recursos vinculados federais representaram apenas

6%.

Deve-se esclarecer que anovaadministragdo da prefeitura de Sdo Paulo, encabecada por

Marta Suplicy, efetuou os procedimentos para a habilitagdo do seu sistema de salide na
Gestéo Plenada Atengdo Bésica.

Porém, deve-se salientar que a partir de 1995, houve umareorganizacao da Secretariada
Salide do Estado de Sdo Paulo a fim de atender ao papel de gestor estadua que Ihe
conferiaapoliticado SUS. Nesse momento, foi alterado o processo de regionalizagdo da
Secretaria Estadual de Salide, de formaque os 62 Escritdrios Regionais de Salide (Ersas),

criados em 1986, foram substituidos por 24 Diregoes Regionais de Salide (DRS), de
acordo com os decretos r# 40.082 e e 40.083, de 15 de maio de 1995. Com isso,

esperava criar melhores condicdes para o plangjamento regional da salide no Estado de
S50 Paulo (Cf. Mendes et al., 1999: 21).

Em procedimentos de elevada complexidade, parte dos recursos néo é transferida, mas
tem seus pagamentos realizados diretamente por meio do FAEC. Essa rubrica inclui

também recursos destinados a compensar a utilizag8o da rede de servicos de salide do
Estado de S&o Paulo por pacientes de outros Estados.

No mesmo sentido, ver Instituto de Sadide (2001: 28-29): “Naprética, segundo declaragdo
conjuntado Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Salide, CONASS e Conselho
Nacional de Secretérios Municipais de Salde, CONASEMS, o Ministério acabou segmen-

tando o Teto Financeiro da Assisténcia, concebido na NOB 01/96 como Unico para o
custei o da assisténcia a salide em varios sub-tetos, definidos e gerenciados pelo governo
federal. Esses sub-tetos sdo definidos como estimulos para que Estados e municipios
implementem programas e servigos especificos, e ndo podem ser redirecionados para
outras atividades, mesmo que eventualmente ocorra saldo em um determinado item de
despesa e falte em outro.”

Além disso, aEmenda desencadeou umadiscussio sobre se 0 Seu pouco preciso conceito
de gastos com salide inclui ou ndo saneamento, limpeza urbana, tratamento de residuos
solidos etc.

Paraumaavaliagéo dos consdrciosintermunicipais de salde, ver Ribeiro e Costa (2000).

Ver também Dain (2000), que chama a atengdo para o crescimento exagerado do nimero
de municipios na década de 90, o que pode implicar uma excessiva pulverizagéo dos
recursos, se ndo ocorrer uma hierarquizacao/regionalizacdo do atendimento e, portanto,

darede de servigos.

Uma equipe de pesquisadores da Fiocruz — Patricia Tavares Ribeiro Lucchese (coorde-

nadora), Luciana Tricai Cavallini, Ménica Rodrigues Campos e Marcia Garcia— esta
procurando desenvolver uma metodologia que possibilite caracterizar as diferengas
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regionais na gest&o publicado cuidado a salide afim de subsidiar as negociagesnaCIT
e viabilizar uma reducéo das desigualdades na alocagdo dos recursos do SUS (Projeto
“Processo Alocativo e Reducdo de Desigualdades Regionais: Equidade na Gestéo do
Sistema Unico de Salide” — DCS/ENSP — SE/Ministério da Satide — Abrasco).

O Ministério da Salide patrocinou a el aboragédo de uma pesguisaem diversos campos de
interesses da salide, com destaque para as indUstrias de equipamentos hospitalares e de
medicamentos. Ver Braga e Silva (2001).

O governo do Estado do Rio Grande do Sul instituiu a Municipalizagdo Solidéria da
Salide, como forma de cooperacdo técnica e financeira com todos os municipios em
alguma forma de gestdo do SUS, para ampliagdo e qualificagdo da atencéo a salde
prestadaapopulagéo (Ferlae Martins Jr., 2000: 187). Mediante aPortariaSESYRSn2 19,
de 5 de junho de 2000, definiu os seguintes critérios para cdculo dos valores a serem
repassados trimestral mente aos municipi os galichos: Coeficiente de Populagéo Total do
Municipio, Coeficiente de Populagdo com Idade Menor de 14 anos, Coeficiente de
Populacdo com Idade Maior de 60 anos, Coeficiente do Inverso da Capacidade Instalada
Municipal, Coeficiente Ponderado de Mortalidade Infantil do Municipio, Prioridade
Regiona (ordem de prioridade dada & salde pela populagdo de cada municipio nas
assembléasdo Orgamento Participativo Estadual ), Coeficientedo Inverso daArrecadacdo
per capita Municipa e o Coeficiente do Volume de Recursos Utilizados na Area da
Salide. Com esses critérios, estdo sendo beneficiados principalmente os menorese mais
carentes municipios gatichos. Deve-se salientar ainda que osrecursos sdo transferidosdo
Fundo Estadual de Salde para os Fundos M unicipais de Salide, sem qual quer prescricao.
Cada municipio tem autonomia para decidir em que ird gastar os recursos, dentro da
funcéo salide, desde que suaaplicacdo sejaaprovadapel osrespectivos Conselhos M uni-
cipais de Salde. Ver, Secretaria da Salde do Estado do Rio Grande do Sul. (2000), SUS
élegal: legidacdo federal e estadual do SUS. Porto Alegre.
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Resumo
Resumen
Abstract

Transferéncias da Unido em salide para o Estado de S&o Paulo
Marcos Antonio Macedo Cintra e Jodo Carlos Aradjo

A partir da andlise da legislagio bésica do Sistema Unico de Satide (SUS) procura-se
apreender 0s mecanismos de repasse de recursos federais para as instancias subnacionais
de governo, ainstitucionalidade da programag&o e da negociagéo, bem como os principais
programas. Busca-se, ainda, identificar as principais fontes orcamentarias de recursos
federais e os critérios de distribui ¢do desses recursos nos diferentes programas. Finalmen-
te, desenvolve-se uma tentativa de quantificar a participagédo do Estado de S&o Paulo no
volume de transferéncias federais na érea da salide.

Transferenciasdela Union en salud para € Estado de Sao Paulo

Marcos Antonio Macedo Cintra y Jodo Carlos Aradjo

A partir del andlisis delalegislacion basicadel Sstema Unico de Sadde (SUS) (Sistema
Unico de Salud) procurase aprehender los mecanismos de repaso de recursos federales
paralasinstancias subnacionales del gobierno, laingtitucionalidad delaprogramaciény de
lanegociacion, asi como los principal esprogramas. Buscasetodaviaidentificar lasprincipales
fuentes presupuestarias de recursos federalesy los criterios de distribucion de esos recur-
sos en los diferentes programas. Finalmente, desarrollase una tentativa de medir la
participacion del Estado de S3o Paulo en € volumen de transferencias federalesen el &rea
delasalud.

Transferring health federal fundsto the state of S&o Paulo
Marcos Antonio Macedo Cintra and Jodo Carlos Aradjo

Based on an analysis of SUS (acronym of Sistema Unico de Salde/Single Health
System) general regulations the author makes an attempt to clarify mechanisms for
distribution of federal fundsto states and municipalities, its scheduling and negotiations as
well asitsmajor programs. It isa so an attempt to identify budget sources of federal funds,
criteriafor distribution of fundsto different programsand finally quantify the share of the
State of S&o Paulo in thetotal volume of federa transfersto health system.
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A Revista do Servico Publico € uma publicagdo da ENAP Escola
Naciona de Administracéo Publica, voltada paraadivulgacéo e debate
de temas relacionados ao Estado, a administracéo publica e a gestdo
governamental. Procurando 0 aprimoramento permanente da revista,
tanto no seu contetido quanto na apresentacdo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observacdo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaborador es

1. Osartigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linhas de
70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em arquivo digital, em programa de uso
universal e enviados para editora@enap.gov.br . Usar apenas as formatagdes-padrao.

3. Cadaartigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés, de
cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informac&o sobre formagao e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografiadevem vir ao final do artigo, e ndo ao pé dapagina. Notas
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além deartigos, arevistareceberd comunicagdes, notasinformativas, noticias e relatorios
conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de livros, em
torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagdo sucinta da obra e eventuai s comentérios
gue situem o leitor na discusséo.

7. Ostrabalhos que se adequarem alinha temética darevista serdo apreciados pelo conselho
editorial, que decidiré sobre a publicagdo com base em pareceres de consultores ad hoc.

8. Os originais enviados & Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
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Convite aresenhador es

A Revista do Servigo Publico convidatodos os interessados em remeter resenhas de
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, administragdo publica e gestao
governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
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comentarios que situem o leitor na discussdo apresentada.

Asresenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o titulo
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagdo, editora e ano de
publicagdo, bem como uma breve informacé&o sobre a formac&o e vinculagéo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberéo copias dos livros enviados.
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7 Brasil século XXI — A construgdo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
Maria Teresa Oliva Silveira Campos — agosto 1996

6 Atecnologia da informagao na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur —julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcgéo publica
Paulo M odesto— outubro 1995

4 Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira— outubro 1995

3 Reflexdes sobre a proposta da reforma do
Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves — outubro 1995

2 A questdo da estabilidade do servico publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizagdo

EricaMéassimo Machado & LiciaMaria Umbelino — julho 1995

1 Areformado aparelho do Estado e a Constitui¢éo brasileira

Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995
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Solicitacao de
publicacbes

Nome/| nstituicdo:

CPF/CNPJ

Endereco:

Cidade: UF: CEP;

Telefone: Fax:

E-mail:

Cartao de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00
O Anob52-2001

O Ndmeroavulso: R$12,00 Edigao ne
O Exemplar avulso anterior a1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

Q4 A5 06 07 08 U9 0O10 111 412
013 0d14 Q15016 di17 Q18 4d20
Preco unitario: R$ 10,00

Texto para discussdo

Q1 02 O3 O4 0QO5 QA6 017 Q18 09 Q10
011 Q12 413 414 415 d1e d17 118 419 420
021 22 423 4Ud24 425 Ud26 427 Q28 29 U430
U031 032 U333 U344 U3 U3 U37 U388 U39 440
041 Q42 Q43 U4

Numeros 1 ao 5: R$ 3,00

A partir do nimero 6: R$ 5,00

Forma de pagamento ver orientag&o no verso

O Chequenomina O Ordem de pagamento 1 Nota de empenho
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Forma de pagamento

» Cheque nominal aENAP Fundagdo Escola Nacional de
Administragdo Publica.

 Ordem de pagamento (anexar cdpia do comprovante de depdsito) em nome da
ENAP EscolaNacional de Administragdo PUblica, através do Banco do Brasil

S/A, Agéncia Ministério da Fazenda 3602-1, Conta Corrente: 170500-8
Depdsito identificado (cddigo - dv) finalidade: 11470211401002-2.

» Nota de empenho em nome da ENAP Escola Nacional de Administragdo
Plblica (anexar original). (UG:114702, Gestdo: 11401).

ENAP EscolaNacional de Administragdo Publica
Diretoriade Informag&o e Conhecimento em Gestdo
SAIS— Area2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (0XX61) 445 7096 / 445 7102 — Fax: (0XX 61) 445 7178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br
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