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| nstrumentos de voice giving
na relacéo entre os cidadaos e
aadministracéo publica: a
carta dos servicos

Salvatore Esposito de Falco**

Introducéo

O sistema da administragéo publica italiano foi sempre caracteri-
zado por prevalecer umaldgica de processo, fundada natecnologiaou no
produto, antes que em uma légica de servico particularmente atenta as
exigéncias socio-econdmicas dos cidaddos. De fato, as mudangas socio-
econdmicas e tecnol égicas que interessam ao ambiente de mercado no
qual a administragdo publica se encontra e opera, hdo Se seguiu um
correspondente processo de adequacéo das instituicdes publicas, deter-
minando assim, um progressivo distanciamento entre as atividades colo-
cadas em prética pela administragdo publica e as novas exigéncias da
sociedade (Mele, 1994).

Ta fendbmeno tem sido acentuado pela persisténcia de uma tradi-
ciona distancia entre os usuérios dos servicos publicos e os entes forne-
cedores desses servigos. Em outras pa avras, os cidadaos séo considerados
usudrios! dos servicos, porque ndo se reconhecem no papel de proprie-
tarios dos mesmos. A mesma estranheza mostrada com relagdo a gestéo
dares publica acentuou a incompreensdo por parte da sociedade da
missao publica, sobretudo porque tem-se mostrado pouco disponivel a
reconhecer nos cidadaos a titularidade do servico publico.

Deste modo, com o objetivo de observar arelacéo entre os cidadaos
(proprietarios dos servicos publicos) e os administradores de organiza-
¢Oes e empresas de servicos publicos (prestadores do servico e, portanto,
agentes do mandato constituciona de redlizar o objetivo de atender aos
interesses socio-econdmicos da sociedade), e de analisar o modo no qual
0S respectivosinteresses divergem ou convergem entre s, seréo utilizadas,
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no presente trabal ho, as perspectivas de investigagdo dateoria do agente
principal e dos stakeholders. Farei uso dessas teorias por serem mais
adequadas para destacar as discrepancias de interesses delineadas entre
as partes, fornecendo indicagBes instrumentais Uteis para realinhar o
relacionamento entre cidaddos e administradores das organizacOes e
empresas de servigos publicos. Em particular, enquanto ateoriado agente
principal parece (til, no sentido descritivo, paraindividudizar os atores e
asreciprocas relages que caracterizam aorganizacdo internadaadminis-

tracdo publica, ateoria dos stakehol ders — definindo um modelo parao
exame das conexdes entre os atores (stakeholders) e a obtencéo dos
varios objetivos de performance — favoreceu, de modo prescritivo?, a
utilizacdo de model os de gestéo que, enquanto atentos aos interesses | egi-

timos de todos os stakeholders, favorecem a implementagdo de um

sistema empresaria orientado ao valor.

Nesse sentido, adiretriz da Presidénciado Conselho dos Ministros
de 22 de fevereiro de 1994, que introduziu a carta dos servigos publicos,
parece umatentativarevolucionariavoltadaarestabel ecer arelagéo original
(direta) entre os cidad@os e o administrador das empresas de servico
publico, aém de estimular, nos primeiros, a consciéncia de exercer um
papel aivo dentro do sistema publico, e nos Ultimos, uma consciéncia
simulténea dos interesses legitimos de todos os stakeholders, sga na
definicdo das estruturas organizacionais e das politicas gerais, sgja, caso
acaso, no processo decisorio.

Partindo de tais consideragdes, no presente trabaho, a carta dos
servigosfoi revistacomo instrumento devoice giving,® dado que, por um
lado, fornece aos cidaddos mei 0s hecessarios para monitorar e controlar
as atividades publicas e, por outro, representa um Util mecanismo de
regulamentacéo e coordenacdo das atividades econdmicas para as
empresas de servico publico, que poder&o fornecer servigos mais coerentes
com as expectativas dos cidadaos.

Recomposicao dares publica e nascimento
de novos ator es socio-institucionais. principais,
agentes e stakeholders

A crescente insatisfag@o até agora demonstrada pelos cidad@os
relacionada a gestéo dos servicos publicos deve-se, pelo menos em parte,
aconsolidada presenca de umaassimetria de informagdes entre os atores
do sistema sicio-econdmico (ingtituicoes, cidaddos, empresas) que, inevi-
tavelmente, obstaculiza a coordenacéo entre asinstancias dos cidadéos e
as atividades das empresas de servico publico. Nesse sentido, o cidaddo
possui pouquissimas informagdes, insuficientes tanto em termos




qualitativos quanto quantitativos, para observar as atividades exercidas
pela administracéo publica

A observacdo do comportamento dos administradores publicos
tornou-se dificil devido afalta de instrumentos precisos de avaliagéo das
performances empresariais, além de instrumentos de comunicacdo e de
voice giving, determinando, assm, um distanciamento entre as exigén-
cias dos cidaddos e a oferta dos servicos publicos.

Para efetuar uma atenta avaliagdo das inter-relagdes existentes
entre cidaddos e administragdo publica, utilizou-se a teoria do agente
principal e ateoria dos stakeholders, com a findidade de, por um lado,
individualizar osatores e osrelativos papéisrelacionais e, por outro, identi-
ficar um sistema de gest&o e organizacdo, de modo areduzir a distancia
entre administradores publicos e cidad@os e garantir uma melhoria dos
objetivos pablicos.

Com referéncia ao primeiro ponto e deixando de lado momenta
neamente a idéa dos stakeholders, nainterpretacéo da res publica, a
relacdo do agente principal é definida como uma “forma de interagdo
socid” (Ross, 1973) naqual se determinaumagama de contrato bilateral,
pelo qual o principal delega ao agente o desenvolvimento de uma tarefa
por conta prépria, disponibilizando ab mesmo uma recompensa externa
ou interna e conferindo-lhe a necesséria autonomia de ag&o.

Sob tal ética, o publico principa € representado por qualquer cen-
tro decisdrio com poder para criar 6rgaos deliberativos formamente
estabel ecidos pela Constitui¢éo. Desse modo, o0 centro em questéo define
o direcionamento estratégico da gestdo empresaria publica e estabelece
as prioridades de realizac8o dos objetivos pré-fixados. O agente, por outro
lado, € um sujeito controlado, no sentido em que € escolhido pelo principal
e of erece suas atividades de modo aatingir fins preestabel ecidos por este
(Cefferata e Casdlli, 1995).

Deve-sg, todavia, observar que, com base em tal interpretacéo das
relagdes de poder entre o principal e o agente publico, evidencia-se a
trocade posicOes de papéis. Viu-se, defato, que os cidaddos, como Estado-
Comunidade, podem ser considerados principal em relaco agueles que
agem com base nos seus interesses (a satisfagdo das necessidades socials),
e que, em tal caso, s80 0s Orgdos do Estado a representar a sociedade,
gue demanda o exercicio de Poder Legidativo e, indiretamente, Execu-
tivo e Judiciério. Segundo td interpretacdo, o Estado-Comunidade é o
principal do Estado-Aparato ou ingtitucional .

Pressupbe-se, portanto, que a relacdo do agente sgja estendida ao
relacionamento entre os cidad@os (no papel de principd) e a direcdo das
empresas de servico publico (como agente). Ta consideracéo € vdida na
medidaem que os administradores das empresas de servi ¢o publico possuem
as justas competéncias profissionais para 0 desenvolvimento das préprias
funcbes. A estes, o cidaddo confere uma substancia discricionariedade,




contando com a possibilidade de exprimir um juizo (consenso — discenso)
sobre seus feitos com o voto (Baccarani, 1992).

Narealidade, a persistente assimetria de informaces, e afaltade
instrumentos capazes de medir asperformances empresariais e de ativar
um processo de comunicagdo entre os atores do sistema, impedem que o
cidad&o julgue o trabalho dos administradores publicos, e que venha a
modificar a cadeialciclo do agente que, de fato, governa as escolhas dos
administradores publicos, acabando por enfraquecé-las ou comprome-
tendo-as definitivamente (Baccarani, 1988).

Em outras palavras, depois de os cidaddos terem delegado indire-
tamente aos administradores publicos (por meio do voto) a gestdo das
atividades publicas, ndo se consegue mais controlar o funcionamento das
mesmas por falta de instrumentos informativos adequados e por obter
informagBes incompletas, além da impossibilidade de escolher o forne-
cedor mais eficiente (explicitamente neste sentido, o cidad&o ndo pode
ser considerado cliente daadministraco publica, porque ndo pode escolhé-
la, nem mudé-la).>

A afirmagdo e a consolidacdo de tais situagdes determinaram na
sociedade uma“ perdade consciéncia’ do proprio papd institucional, aca-
bando, com o tempo, por autorizar o administrador das empresas de servigos
publicos a vaer-se de uma gama de “legitimacdo por dogma’, como se
possuissem um direito absoluto de existir como instituicGes superiores,
com respeito as quais ndo cabe procurar motivos de racionalidade técni-
ca e econdmica (Baccarani, 1992).

Como reflexo, os cidadéos sdo levados a repudiar o principio da
perfeicdo do agir publico e aconfrontar alegitimagéo social das empresas
publicas com aguelas do setor privado.

Nesse sentido, observou-se que a maior eficiéncia da adminis-
tragdo das empresas privadas deve ser conectada sobretudo ao fato de
que os administradores privados devem prestar contas aos proprietérios
acionistas dos seus atos, objetivando o retorno das remuneracfes dos
capitais investidos.

Nas empresas de servico publico, por outro lado, o controle exercido
pel os cidad&os sobre os administradores publicos é extremamente diluido
e pouco eficaz: como se podera observar mais difusamente, a assmetria
de informac&o afasta os cidaddos do seu papel de principal, relegando-os
aquele de smples usuarios dos servicos publicos.

Essa notével diferenca, em termos de prioridade/responsabilidade
da gest&o, “determinou no setor privado, escolhas mais focadas e melhor
projetadas para a eficiéncialeficacia da gestéo, enquanto no setor publico
deu origem a um relaxamento geral por parte dos responsaveis, que néo
precisam prestar contas de seu exercicio, ja que outro (financa estatal)
providencia o seu saneamento” (Pellicano, 1995).




E possivel afirmar, desse modo, que a relagio entre principais e
agentes publicos parece fortemente desequilibrada, principa mente pelos
seguintes motivos.

* forte conflito de interesses entre os cidadéos (no papel de principal)
e 0s administradores das empresas de servigos publicos (no papel de
agentes); os primeiros forcam o melhoramento da qualidade dos servigos
publicos, enquanto os Ultimos tentam reduzir os esfor¢os destinados a
acancar tal objetivo;

« forte aversdo ao risco por parte dos agentes (os administradores
publicos), que obstaculizam amudancae o esfor¢o nessadirecao, mudanca
fortemente desgjada, por outro lado, pelo principa (os cidad&os), por ndo
estar satisfeito com 0s servicos,

» 0s cidaddos, ndo suficientemente conscientes do proprio papel de
proprietérios dares publica, ndo percebem o risco dentro damudanca e
nao sA0 conscientes de seu papel, no sentido deinduzir o agente acompor-
tamentos mais inovadores;

* 0s administradores publicos, n&o reconhecendo nos cidadéos a
figura do principal, ndo parecem dispostos a incrementar os préprios
esforcos em direcéo as solicitacOes deles;

* auséncia de eficienteseficazes instrumentos institucionais de
controle direto sobre os administradores publicos por parte dos cidaddos;

» consciéncia do agente da prépria autonomia e da ineficécia do
controle por parte dos cidaddos, com consequiente atencéo a realizacéo
dos objetivos por e mesmo programados e da sati sfacéo ndo dos cidadaos,
mas do referente politico;

* 0 referente politico, por fim, descarrega sobre 0 administrador
publico a responsabilidade das ineficiéncias, ja que ndo ha nem controle
nem sangdo por parte dos cidadaos.

O dificil papel do principal e
a co-presenca dos stakeholders puablicos

Na presenca de uma relacéo principal/agente publico fortemente
desequilibrada e na auséncia de instrumentos em grau de controlar a
atuacdo dos administradores, a distancia entre os cidaddos e a adminis-
tracdo publicaacentuou, gerando um sistemarelaciona no qual acomuni-
cagdo € sempre mais comprometida pela presenca de diferentes figuras
intermediérias que, como veremos melhor em seguida, dependendo do
angulo visua, assumem o papd de subprincipa ou subagente, ou sgja, sob
uma 6tica ampla, a dos stakeholders.

Em suma, o sistema publico parece composto por um conjunto de
unidades autdnomas distintas (Borgonovi, 1996):




* Orgaos poaliticos, ou de governo, constituidos principal mente pelos
entes (ou institutos) territoriais publicos. Estes representam o poder origi-
na&rio da comunidade el etiva (entes exponenciais), exprimindo o nivel de
centralizagdo e descentralizacdo da organizagdo estatal (distribuicéo
vertical) em mltiplas fungdes (entes plurifuncionais);

* Orgaos executivos, congtituidos por 0rgaos técnico-operacionais,
0U sgja, agéncias e empresas autbnomas. Tais 0rgaos sdo nomeados pel os
entes publicosterritoriais e exercitam, por conta destes, fun¢des limitadas
(entesmonofuncionais), exprimindo o nivel de diversificacdo daintervencéo
publica (distribuicdo funciona horizontal);

* empresas publicas, caracterizadas pelas mesmas peculiaridades
dos érgéos executivos, operam no mercado, perseguindo uma vontade
prépria e autbnoma de sobrevivéncia no respeito das condi¢des de
economicidade.

Privilegiando um critério de classificagdo que compreenda a
natureza e a amplitude dos poderes reconhecidos pelos érgéos do setor
publico e as relagdes que ocorrem entre eles, pode-se com certeza acre-
ditar que afuncionalidade e a eficiéncia do mesmo dependem do conjunto
de relacbes que se estabelecem entre as unidades do sistema, que por
sua vez, dependem da dindmica contextua dos sistemas ingtitucionais
(conhecimentos, competéncias, profissionalismo, interpretacdo das leis,
comportamentos politicos atuais etc.). Portanto, o conjunto das relagdes
indicadas pode ser revisto sob a ética da teoria do agente principal, cuja
interpretacdo sequencia dos vinculos publicos une os varios componen-
tes do conjunto ingtitucional com base nos possiveis papés assumidos
enquanto agente (Fig.1).

A citada concatenagdo gera uma estrutura articulada em série, na
qual cada anel da sucessdo assume — simultaneamente — o papel do
principal e do agente. Dessa maneira é falseada a ligagdo institucional
originéria que denomina os 6rgaos politicos como entes exponenciais da
comunidade, representantes dos poderes originarios dos cidaddos por
delegacdo palitica.

Nesse sentido, o poder soberano € delegado a outros 6rgéos que se
difundem ao longo da cadeia de agentes, gerando, assm, umadispersio da
del egacdo dos poderesfinai s acompos ¢do dosinteresses col etivos e acen-
tuando, por outro lado, adistanciaentre o verdadeiro principa (0s cidadaos)
e 0 verdadeiro agente (0 administrador das empresas de servicos publicos).

Seguindo essa perspectivade andlise, autilizacdo dateoriado agente
principal parece Util paraobservar as caracteristicas e 0s comportamentos
dos atores socio-ingtitucionais narel agéo cidadaos/administragdo das em-
presas de servigo publico. Em particular, ainda que tal aproximacéo
metodol 6gica tenha uma natureza tipicamente prescritiva, ja que
individualizamodalidades especificas de governo dasrelagdes’, no presente
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trabal ho, assume uma configuracéo descritiva, enquanto € voltada principal-
mente a fotografar a disténcia relaciona intercorrente entre os adminis-
tradores das empresas dos servicos publicos e os cidaddos.

Figura 1: A cadeia principal/agente da
relacdo cidadaos/administracdo publica

Cidadios i Principal
; P 4 Apente
Orgios Pablicos £e
- Lites normativas 1
- Entes de governo i Principal
| v
Orgdos Excenlivos - Agente
- Lxtes 1
- Agencias
- Fonpresas auldimonnas . Frincipal
| Grerenciamento |
publico — Aers

A utilizacdo da perspectiva da teoria do agente principal somente
em formadescritivajustifica-se pela presenca de umarel acéo que envolve,
por um lado o administrador das empresas de servico pablico, e, por outro,
os cidadéos, onde o grau de sati sfacéo fundamenta-se principal mente nas
necessidades sociais, morais, de auto-organizagéo e no melhoramento do
estado de bem-estar social.

Devemos destacar que o recurso conceitual da teoria do agente
principal oferece uma visio plenamente reificada® da empresa, pablica
ou privada, exaltando o aspecto legd e contratua . Em outras palavras, na
perspectiva dateoriado agente principa “... aorganizacdo se desvincula
da subjetividade do empreendedor e € exatada a pura objetividade da
estrutura...”. Portanto, permanecem né&o observados o aspecto humano e
0 quadro motivacional que, ao contrario, poderiam dar vidaa organizacao.
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As motivagdes dos individuos, de fato, dém de materiais sdo também
morais, e investem na esfera da satisfacdo das necessidades de auto-
realizacdo e também naguela da necessidade social de colaboracdo
(Gdllinaro, 1996: 344-345).°

Portanto, o testemunho da ampliag&o do raio de agdo da gestéo da
res publica, no presente trabalho, vira favorecer a utilizagdo da teoria
dos stakeholders®, que interpreta a empresa como “... uma entidade
organizaciona pela qual numerosos e diferentes participantes a cangam
0s seus multiplos objetivos, nem sempre congruentes’ (Donaldson e
Preston, 1995).

Desse modo, diante da progressiva perda de unidade e de homo-
geneidade interna do sistemadaadministracdo publica, aempresapublica
é reinterpretada como uma multiplicidade de centros interagentes, todos
em condi¢Bes de influenciar ao longo do processo decisorio; portanto,
além do centro — ou sgja, dos cidaddos — os outros centros (0s 6rgaos
politicos de governo, os 6rgaos publicos executivos, as empresas de
Servicos publicos, os sindicatos etc.).

Ta enfoquetedrico origina-se naescolaneo-ingtitucional que exdta
aimportanciadarelagcdo entre as organi zagdes e 0 ambiente, além daquela
entre as institui gdes e os comportamentos sociais. Com referéncia a este
altimo ponto, deve-se salientar a contribuicdo cientifica de Zucker que,
em contraposi ¢ao aescolafuncionalista, colocaaimportancia determinante
das instituicbes em moldar os comportamentos sociais, afirmando que
“para entender verdadeiramente como a ordem socia mantém e trans-
mite-se navida cotidiana, € necessério colocar-se no lugar dos sujeitos e
examinar as circunstancias, 0s atos discursivos, os contextos cotidianos
nos quais as regras sdo percebidas e transmitidas” (Zucker, 1977).
A teoria neo-ingtitucional baseia-se no pressuposto segundo o qua néo é
possivel conhecer uma regra independentemente das préticas que sdo
consideradas, suas diretas aplicacdes; isso enquanto ndo ha sentido consi-
derar asregras como entidades em g, porque os comportamentos indicados
como exemplos do “seguir uma regra’ mostram o significado dagquela
regra para os sujeitos que a seguem (Bonazzi, 1995: 453-454).

De modo especulativo, a teoria dos stakeholders confere expli-
cito reconhecimento aos interl ocutores sbcio-econdmicos e ingtitucionais
para a vida da empresa — privada ou publica — e reaviva as relagbes
reciprocas com os grupos e osindividuos portadores de interesses*...com
o fim de elaborar uma série de decises e colocar em prética uma série
de agles concretas para a satisfagéo das suas expectativas...” (Freeman,
1984). Adotando um comportamento tipicamente neo-ingtituciona, ateoria
dos stakehol der s considera a realidade como uma construcéo social, na
qual os objetos deduzidos da experiéncia cotidianando so independentes
dos métodos com os quais se observam e se compreendem. Portanto, a
teoriados stakeholders indica como critério gerencial de conducdo das




relagfes sociais um enfoque puramente relacional, baseado na confianga
e na completa abertura a todos os interlocutores empresariais (primarios
e secundérios).

Pelo que foi exposto até aqui, tal concepgdo poderia parecer
contrastante com avisdo contratual daempresa, segundo aqual os atores
da empresa preferem cooperar no interior da organizacdo por meio do
mercado, para minimizar 0s custos da pesquisa, da coordenacdo e da
inseguranca etc.

Ao contrério, parte da doutrina e principa mente Hill e Jones (1992)
afirmam que o enfoque da teoria do agente principal pode ser integrado
com aguele dosstakehol der s, de modo a considerar os agentes darelacéo
como agentes de todos os stakehol der s. Nesse sentido, no presentetrabal ho,
todos os atores da Figura 1 transformam-se em verdadeiros stakeholder s
(Fig. 2) de um Unico agente, que é o administrador publico.

Figura 2: Mapa dos stakeholders
na administracdo publica
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Por tudo isso, aandlisetende a sefocalizar no processo, nadirecéo
e navel ocidade de adaptacéo das rel agcdes entrestakehol der s e agentes,
mai s que no conjunto de equilibrio entre sal &rios e recompensas (Dona dson
e Preston, 1995). Em tal sentido, Hill e Jones (1992: 140) opdem-se a
concentracdo dos recursos de controle praticada por parte do adminis-
trador e a difusdo do controle entre os grupos de stakeholder s por meio
da propria comunicagao.
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A partir da andlise conduzida pela teoria do agente principa e pela
teoria dos stakeholders, parece evidente a necessidade de otimizar os
mecanismos de comunicagdo, mediante os quais sao, se ndo eliminados,
pelo menos reduzidos aquel as aberragtes publicas, ou sga, aquelas ano-
malias que geram desequilibrios nas inter-relagdes socio-ingtitucionais.
Tudo isso permitiria a criagéo de um sistema de empatia relaciona que
obstaculizaria a formagéo de eventuais distorgdes relacionais, tais como
assmetrias informacionais, auséncia de comunicacéo horizontal e trans-
versal e falta de uma cultura comum que inevitavelmente favoreceria a
ativacdo de comportamentos oportunisticos.

A carta dos servigos como instrumento
devoice giving paraareconciliacdo entre
os cidadaos e a administracdo publica

A cartados servicos publicos deve responder atodas essas exigén-
cias, como um documento programético que exprima a vontade de criar
uma nova relagdo entre os cidaddos e a administracdo publica e que
introduza uma metodol ogia capaz de reorientar 0 servico publico em diregdo
ademandat!, atribuindo aos cidaddos um papd ativo de proprietarios do
servico publico.

Criada por iniciativa do Ministério da Funcéo Publica, esse instru-
mento encontrou aplicagdo normativa na diretriz da Presidéncia do Con-
selho dos Ministros, de 22 de fevereiro de 1994.12 A iniciativa— que se
inspirou em algumas experiéncias de outros paises, principalmente Reino
Unido, Franga e Espanha — objetiva melhorar a eficiéncia administra-
tiva, dedocando o cidaddo para o centro do sistemarelacional publico. O
objetivo € disponibilizar um documento em condigBes de comunicar aos
cidaddos e a comunidade do publico interessado nas organizagdes
(stakeholders) os compromissos de qualidade assumidos.

Com particular atencéo, a carta disciplina arelacéo entre os entes
fornecedores de servico publico e os cidadaos, ressatando particularmente
aqualidade dos servigos a serem prestados. Apresenta-se em trés partes:
os principios fundamentais, os instrumentos e a tutela.

A primeira parte apresenta os principios fundamentais nos quais se
deveinspirar o fornecimento dos servigos publicos, dando especia atencéo
agqueles da iguddade, da imparcididade, da continuidade, do direito de
escolha, da participacéo, da eficiéncia e da eficacia

Com relacdo aos instrumentos (segunda parte), a carta prevé que,
por parte dos fornecedores, proceda-se & individualizagdo de padrbes de
qualidade e de quantidade dos servigos de tipo geral — ou s, referentes
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ao conjunto dos servigos prestados — ou de tipo especifico, em relacdo a
cada um dos servicos em particular, fornecidos ao cidaddo.®

A terceiraparte define os mecanismos de tutela e de garantia para
uma correta aplicagdo da carta.'* Para verificar a qualidade do servico
fornecido, os entes prestadores de servico devem adotar procedimentos
especificos.

O documento € inspirado em uma metodol ogia de monitoramento
baseada em uma regulacéo diversificada dos entes prestadores, forne-
cedores de servicos publicos, mediante:

* padrfes gerais e especificos de servico;

« avaliagdes periddicas realizadas pelos entes prestadores,

» coleta das reclamaces e intervencdes visando a eliminacéo das
disténcias entre padrdes e as prestagies efetivas de servicos.

Recuperando as consideracOes tedricas desenvolvidas anterior-
mente, e utilizando o enfoque do agente principa com objetivos puramente
descritivos, a carta dos servigos oferece solucdes vaidas para descar-
regar os custos da agéncia (custos de bonding, conforme nota 7) sobre
0 agente publico, reequilibrando, assm, o conceito de servigo publico,
passando do mero resultado de uma atividade geral, ao especifico e
improrrogéavel direito a ser satisfeito.

Todavia, deveficar claro que sob essa Gtica, o principal (cidadaos)
poderiava er-se de controlesex post, recorrendo aavaliagdo dos resulta
dos, tentando, aém disso, reduzir o oportunismo dos agentes publicos,
imputando aos mesmos custos especificos de garantia (bonding) (Fig.3).

Figura 3: O mecanismo de realinhamento
das posi¢des de principal e agente na relagao
entre cidad&os e administracéo publica

Custos de
bonding

Principal Agentes

(cidad&os) (administragéo

publica)

A verdade € que essa tese, que se baseia na persisténcia da
assmetriainformacional, tem plenavaidade: justifica, de fato, o principal
publico adescarregar sobre o agente publico os custos daagéncia. Desse
modo, 0 agente seriaforcado afornecer garantias sobre a positividade de
sua atuacao (coeréncia com os objetivos do principal), submetendo-se a
um depdsito em dinheiro, bonding, para cobrir os riscos das préprias
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acOes, caso sgjam adversas ao interesse do principa (Jensen e Meckling,
1976). Tais custos de asseguracéo (custos debonding) imporiam ao agente
afixacdo de determinados padrfes a serem respeitados na realizacéo das
proprias atividades, sob pena da quebra de contrato e de pagamento de
penalidade especifica

Essa perspectiva, anteriormente apresentada, parece restritiva
porgue se limita a analise dos aspectos econdmicos dos custos, negligen-
ciando, por outro lado, agueles de comunicagdo, nos quais deve principal-
mente se inspirar uma relagdo saudavel entre cidaddos e administracéo
publica. Portanto, retomando a teoria dos stakeholders e recuperando
0s pontos oferecidos por Hirschman, a carta dos servicos apresenta-se
como instrumento facilitador daintroducdo de mecanismos concorrenciais
no interior do sistema publico do tipo voice giving e/ou exit. No primeiro
caso, a carta dos servigos se legitima como instrumento de comunicagéo
ingtituciona, no qual, no centro damensagem, é colocada a personalidade
socia daempresapublica, a0 invés dos atos ou dos fatos pelo qual estase
exprime (Milanese, 1994). Em tal caso s&o introduzidos mecanismos de
concorréncia virtual do tipo “palavra de honra’. Como exit, por outro
lado, a lista introduz mecanismos concorrenciais do tipo “red”, ja que
mune os cidad&os do poder de* sair daindistinta reclamacéo, fornecendo-
Ihes a oportunidade de medir aqualidade dos servicos obtidos por meio de
um sistema de indicadores periddicos, difusos, confrontados e publicados
anualmente, tornando possivel umaeventual concorrénciahorizonta entre
uma USL (Unidade Sanitéria Local) e a outra, uma escola e a outra”’
(Pdllicano, 1995).

No presentetraba ho, todavia, aandliselimitar-se-4aos mecanismos
de voice giving e, portanto, a carta é revistacomo instrumento que induz
os cidaddos a “ palavra de honra’. Isso favorece, dém do mais, aimple-
mentacdo de um sistema de controle e monitoramento das atividades
exercidas pelo administrador publico, constrangendo-o a subscrever as
garantias de seguranca sobre a coeréncia do proprio comportamento.

Chega-se assim a compreender que existem pelo menos trés
mecanismos de regulamentacdo das exigéncias dos stakeholders no
sistema da administracéo pablica: um mecanismo econdmico, baseado na
avaliacdo da eficiéncia; um mecanismo politico, que funciona como
alavanca para 0 consenso; um mecanismo social, que se baseia nas
convencdes ou nos costumes. Disso deriva que a comunicacdo ndo é
somente explicave “ pelaarticulagéo dos contelidos nos quai's se concentra,
mas nasce também e sobretudo das modalidades que levam a definicéo
dos contetidos’ (Milanese, 1994). Em particular no caso da administracéo
publica, onde prevaecem mecanismos de legitimacdo politica, € neces-
s&rio criar um fluxo de comunicacgo, ativo e passivo, orientado a trans-
ferir e localizar informagdes.
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Nesse aspecto, a carta dos servicos poderia suprir a, até agora
inexistente, verificacdo constante dos procedimentos col ocados em prética
pela administragdo publica, para monitorar a satisfagdo do cidadéo em
relacdo arigidez do servigo publico e para verificar a produtividade e a
funcionalidade dos procedimentos executados. De fato, 0 documento
introdutério da carta dos servigos publicos (diretriz da Presidéncia do
Conselho dosMinistros, de 22 defevereiro de 1994) foi inspirado em uma
metodologia de monitoramento baseado na regulacdo heterogénea dos
entes prestadores de servico, baseada na definicéo de padrdes gerais de
servicos, padrdes especificos e avaliagdes periodicas operadas pel os entes
prestadores de servico e no recebimento das reclamagdes e intervencoes
orientadas a diminuicdo do distanciamento entre padrdes de servicos e
prestacdo efetiva.t®

Desse modo, parecem evidentes as finalidades do legidador que
com tal instrumento ativou uma novaforma de palavra ou de protesto —
para os cidadaos/principais— que age mediante mecani smos de coordena:
¢ao devoicegiving. Defato, os cidaddos, também naausénciade aterna-
tivas concorrenciais para os bens ou os servigos fornecidos por uma
organizagdo publica, tém a possibilidade de fazer sentir diretamente as
propriasingtancias, ou sga, exprimir um protesto cominiciativasindividuals
ou coletivas, voltadas amodificar as orientagfes, aldgica operaciona e o
estilo de agdo de uma organizagao.

Para cada queda de nivel das prestagBes dos servigos, os cidadaos,
diretamente ou mediante pessoas ou grupos motivados a tutelar os seus
interesses, podem escolher diferentes instrumentos idéneos para
manifestar o protesto: reclamacdes e peticdes individuais e coletivas,
gpelos a 0rgéos de supervisdo e controle dos quais dependem os entes
em questdo, mobilizagdes de opini&o publica etc.

Exemplos de tais formas de palavra, além da carta dos servigos, ja
podem ser encontrados em ingtitutos, tais como o0 ombudsman ou defensor
civico, ou em outros 6rgdos encarregados de canaizar as solicitagdes e
as observagdes dos cidaddos, referentes ao funcionamento dos servigos
publicos, direcionados a 6rgéos funciona mente competentes, tais como
0rgaos de relaces com o publico (Urp).

A recente normatizacdo, todavia, impde a freqliente e periodica
verificagcdo do andamento das atividades (avaliaco da eficacia e da efi-
ciénciapor meio deindicadores de resultados paramétricos ou efetivos)™,
com 0 objetivo de sentir 0 processo de corregdo, implicito no sistemade
programacdo e controle descrito anteriormente.

Detudo o que foi afirmado até o presente momento, pode-se con-
cluir que, com a carta dos servigos, o legislador confere aos cidadéos o
papel de ator principal do processo de prestacdo dos servicos publicos.’
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Os servicos publicos, por outro lado, sempre representaram uma
das éreas nas quais 0 controle dos consumidores pareciamais fraca, pela
auséncia de um mercado concorrencia e pela insuficiéncia dos atuais
sistemas de controle. Acrescenta-se a isso fundamentalmente a cons-
cientizac&o dos cidaddos de que 0 mel horamento daqualidade dos servigos
realizarse somente combinando a atividade de gestdo com o impulso
fornecido pela opinido publica e pelas associacOes de cidadaos. Parece
evidente, portanto, que tal instrumento Ndo nasce por acaso, Mas € apri-
morado no tempo, juntamente com a necessidade de conferir aos cidadaos
apossibilidade de, por um lado, estimularem as empresas de servigo publico
a pesguisar novas solucbes em grau de satisfazer as suas exigéncias
mutaveis, e, por outro, de restabelecer arelacdo origina cidadao/empre-
sas de servico publico.*®

Assm, acartados servigos configura-se como um sistemade acordo
entre os cidaddos e os administradores das empresas de servico publico,
ativado por instrumentos de voice giving (Fig. 4).

Figura 4: A carta dos servicos publicos

Cartados servigos publicos

Cidadios | ©Or98s | Orgdos |—s|Administradores
politicos executivos publicos

@ Coordenag&o por meio do
voice giving

As suas vantagens consistem na possibilidade de utilizagdo de
instrumentos que restabel ecem arelacéo origina entre cidaddos e admi-
nistradores publicos, favorecendo a melhoria da eficacia socia da agdo
publica pelaimplementacdo de um sistema orientado a maiores trocas de
informagdes.

Em particular, com referéncia aos instrumentos de adequacéo das
exigéncias cidaddos/administragdo publica, deve ser dito que o Ministério
da Fungdo Publica estd ha agum tempo empenhado em um projeto que
introduza mecani smos de ressarcimento nos casos de atraso por parte da
administragdo publica; tudo isso com o objetivo deimplementar um Sstema
de qudidade dos servicos publicos, visivel, sobretudo, para o cidad@o.
Esse projeto estd desenvolvendo a implementagdo do artigo 17 da le
sobre adescentralizacdo administrativa, que prevé, além disso, aingtituicéo
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de sistemas para a avaliagdo, com base em parametros objetivos dos
resultados das atividades administrativas e dos servigos publicos. O grupo
de trabaho devera também individualizar indicadores de desempenho
especificos que seriam correlatos as especificas atividades de cada
administragdo.

Esse projeto enquadra-se num vasto programa de reforma da admi-
nistracéo publica que tem como objeto o restabelecimento da relagdo
entre os cidad&os e os administradores publicos por meio do langcamento
deinstrumentos de comuni cacéo adequados. Com esse propdsito, asredes
civicas e as cidades interligadas representam inovactes voltadas a tornar
mais funciona arelacdo em foco e, aém disso, a superar as dificuldades
dos canais comunicativostradicionais, que sdo geralmente unidirecionais.
O que éinovadaradicalmente ndo € somente umarel acao entre oscidadéos
e 0 centro, ou entre o centro e os cidad&os, mas vem restabel ecer também
uma relacdo absolutamente inédita entre os cidadaos.

Ativa-se assm um processo de comunicagdo ndo somente vertical,
meas também horizonta, no qua os cidadéos se comunicam por meio da
mesma estrutura, sem mais anecessidade do centro. Em suma, também no
interior das formas de comunicagao, nas quais prevalecem elementos tipi-
camente estruturais de coesdo coletiva e de identidade naciona, observa-
se a presenca de novas formas de comunicacéo fortemente desagregadas
e com fortes elementos de desinteresse propriamente com relacéo ao ele-
mento coesivo. Em outras paavras, anovatarefa daadministracéo publica
€ mediar as diversidades, ou sga, satisfazer as exigéncias especificas da
sociedade, operando sob padrfes que n&o sdo o fruto nem da mediagéo,
nem da conciliagdo. Essa € a tarefa da carta dos servigos, que tem como
objetivo abrir umajandainformativa sobre as agbes daadministracéo publica,
de modo a ativar um processo de comunicacdo bidirecional, de modo a ser
tanto ascendente e descendente, como horizontal e transversal.

Deve ficar claro que a carta dos servicos apresenta limites, que
consistem na escassa capacidade de obter resultados em termos de
economicidade dos servicos publicos, entendido como sintese do emprego
eficiente dos limitados recursos disponiveis (medidos pelos custos) e do
eficaz cumprimento das expectativas dos cidaddos. Se, de fato, a carta
dos servigos permite uma recuperacdo da eficiéncia socia pela comuni-
cacdo, as dificuldades de adicionar uma recuperacdo da economicidade
no interior do sistema em andlise parecem ainda elevadas.

A cartados servigos deveriafavorecer a avaliagdo dos resultados
conseguidos por um orgéo publico e sobretudo fornecer aos cidaddos a
necessaria consciéncia informativa para avaliar o avango na realizagéo
dos objetivos pré-fixados, ou sgja, fornecer umaclara definicéo dos paré-
metros, das qualidades elementares a serem observadas e dos sistemas
de indicadores mais idoneos a monitoré-los.
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Narealidade, o uso de indicadores de resultados para determinar a
eficiénciae aeficaciadaacdo publicaé aindapouco exigido nas empresas
de servicos publicos. Sobre esse assunto, Baccarani, comentando o
insucesso do Observatorio da produtividade da Cispel, revelou que “foi
perdida umaimportante ocasido paradar inicio aum processo de mudan-
cacultura, que se avistavaem considerar o Observatdrio como um recurso
fundamental a disposi¢éo de cada empresa para o conhecimento do setor
no qual agiam. Asempresas, pelaintensificagdo dastrocasrelacionaisde
experiéncias e com base nessa rede cognitiva, teriam dado inicio seus
processos de eficiéncia e eficacia nos processos’ (Baccarani, 1995).

Como sustenta Borgonovi (1990), “a intervengo publica € mais
vinculavel ajuizos de vaor que as caracteristicas intrinsecas da atividade
concluida. (...) Da combinagdo varidvel de todos os e ementos de veri-
ficagdo e de avaliagdo da performance, no plano dos resultados econd-
micos e ndo-econdmicos obtidos, derivam estimulos bem diferentes para
0 desenvolvimento de uma administragdo inovadora e de diferentes
mecanismos de avaliagdo de servigos prestados: por exemplo, no caso de
empresas de servigos publicos ‘Unicas’ em um pais, a comparacdo pode
ser feita somente com empresas de outros paises, que podem ser influen-
ciadas por varidveis inditucionais, sociais e politicas bem diferentes’.

Por outro lado, aindan&o se alcancou, no setor daeconomiaempre-
saria publica, um sistema satisfatério de classificacdo dos indicadores
sociai's coerente com o al cance das condi¢gdes de economicidade, enquanto
ainda prevaecem parametros e sistemas de medida ndo unificados em
ambito naciona (Panati e Golindli, 1988).

A eficicia de um sistema de comunicacdo depende de uma veri-
ficacdo pontual do juizo dos cidaddos (pesquisas de opinido, de mercado
etc.), por sua vez parametrizavel de maneira objetiva somente pela
sociedade (Censis, 1994).

Concluindo, tanto a realizaco insatisfatoria de parémetros sociais
adequados as exigéncias de economicidade e coerentes com elas, quanto
a inexistente ou escassa outorga a sociedade do controle externo da
administracdo publica — sgja por avaliacdo do grau de satisfacdo do
principal publico — sga, enfim, pela persistente assmetria informativa,
pelaqua o principa publico ndo dispde ainda de instrumentos cognitivos
adequados a avaliacdo das atividades dos agentes publicos — consti-
tuem, em conjunto, € ementos que ndo induzem a um juizo (pelo menos a
curto prazo) positivo sobre aatual capacidade da carta dos servigos, para
obter também resultados em termos de economi cidade do servico publico
no mesmo nivel da eficiéncia socid.

Portanto, € compreensivel prever um sucesso parcia da carta dos
servigos, pelo menos a médio prazo, em virtude do tempo necessario a
assimilagdo dos principios dos quais elaé portadora. Por outro lado, breve-
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mente a carta dos servicos podera assumir uma funcédo de estimulo a
criacéo de um sistema de comunicagdo intra e interorganizaciona que
possa pel 0 menos criar as premissas para um acordo entre as instancias
dos cidaddos e dos administradores publicos.

*

*
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Notas

Este trabalho foi publicado originalmente em italiano, sob o titulo Srumenti di voice
giving nel raporto tra citadine e pubblica amministrazione: la carta dei servize, na
revistaAzienda Pubblica (n.1/2, X1, 1999).

" O presente trabalho foi desenvolvido no &mbito da pesquisa CNR 1997 “Evolugdo e

perspectivas do controle direcional na administragdo publica’. Agradego, portanto, ao
professor Renato Mele e ao professor Marco Pellicano pela oportunidade de realizar
este trabal ho e pelas sugestdes Utei s que me foram dadas durante arealizagdo do mesmo.
A responsabilidade pelo teor deste documento &, todavia, exclusivamente pessoal.

O termo “usudrios’, apto a indicar os destinatarios dos resultados da atividade de
producao e fornecimento dos servicos, serd substituido aqui pelo termo “cidaddos’, ao
nosso entender, mel hor paraenfatizar o papel ativo dos cidaddos, que é o de proprietario
endo o de destinatario passivo dos servigos publicos. Do mesmo modo, ndo se empre-
gara o termo “clientes’ que, ainda gque se associe a uma concepgao econdmico-empre-
sariad mais moderna e ativa (comaker s capazes de influenciar as condi¢es de produgéo
e fornecimento do servico), adapta-se melhor a uma andlise de marketing referente as
empresas privadas, porque indicauma concepgao de “ centralidade do preco” eaavalia
¢oes de “ conveniéncia estritamente econdmica’, ndo correspondentes as exigéncias dos
cidadéos, paraos quais o grau de satisfagdo se pode perseguir, mesmo nos casos onde a
defini¢ao do preco ndo é central, e o servico, paraque sgjasatisfatorio, deve ser fornecido
quase gratuitamente.

Uma leitura tedrica pode ser descritiva, prescritiva ou normativa. E descritiva quando
consegue fotografar uma realidade especifica; é prescritiva quando exprime ou implica
escol has mais ou menos apropriadas por parte de quem decide; por outro lado, aleitura
normativaindica de maneira categérica, escolhas especificas a serem feitas por parte de
quem decide.

O conceito de voice giving deve ser separado do conceito de voice, mecanismo funda-
mental de regulacdo da acdo econdmica (Hirschman, 1970): enquanto o termo voice
indica o grupo de mecanismos de coordenaco baseados na comunicagdo e no acordo
direto entre as partes (Grandori, 1995), os instrumentos de voice giving so, por outro
lado, ativados pel os sistemas de regras formais e/ou informais (institucionalizagdo) como,
por exemplo, pela carta dos servicos, tipico mecanismo de institucionalizagdo. Em par-
ticular, no &mbito dainstitucionalizagdo dos sistemas de qualidade, a carta dos servigos
manifestauma el evadacoacao, referente aadesio anormaimpostapelaforcadalei euma
fonte de legitimag&o na aceitacdo legal (Ferrara, 1996: 229-230). Nessa perspectiva, a
carta dos servicos “ prevé a obrigagéo, para cada empresa de servigos publicos, de pro-
jetar e implementar um sistema de monitoramento e comunicagdo dos indicadores de

21



qualidade do servigo oferecido aos cidad&os. Nesse caso, as empresas prestadoras sdo
induzidas a utilizar metodologias especificas para andlise, avaliacdo, melhoramento e
atualizacdo dos model os qualitativos of erecidos, empenhando-se contextualmente para
garantir ao cidaddo procedimentos de gestdo das reclamagbes’ (op.cit.). A carta dos
servicos, portanto, resulta em um instrumento de voice giving, enquanto favorece a
“palavrade honra’ por parte dos atores internos, e sobretudo externos, para comunicar
exigéncias especificas.

4 Segundo a escola de pesquisa “positivista’, todas as rel agdes podem ser relidas na 6tica
dateoriado agente principa . Assim, em algunstrabal hos, os 6rgéos centrais daadminis-
tragdio publica sdo configurados no papel de principal, enquanto o papel do agente foi
encoberto pelos entes periféricos.

5 A dificuldade do cidaddo em conseguir individualizar aternativas validas aos servigos
publicos evidencia a auséncia de mecanismos de solugéo no sistema da administragéo
publica. O presente trabalho, entretanto, limitar-se-a aos mecanismos de comunicagéo e
de voicegiving: isso porque, naltélia, o processo de empresarializagdo — que atualmente
esta caracterizando o setor dos servigos publicos — néo parece ainda pronto para a
introducdo de mecanismos concorrenciais do tipo “real”.

6 Como recorda Mele (1994) , isto favoreceu a passagem “ de uma politica de desavanco,
como medida excepcional e transitoria, a uma politica do desavango sistemético.”

7 Os custos da agéncia (controle, monitoramento e incentivos) representam modalidades
especificas estratégi cas paraareducdo das assmetriasinformativas e, indiretamente, dos
comportamentos oportunistas que caracterizam o modus operandi dos atores.

8 Do latim res, coisa; reificar significa conceber como concreto o abstrato, ou sgja,
considerar conceitos, categorias, idé as, rel agbes abstratas namesmamedida dos conceitos.

® Nesse sentido, observa Bond (1992) que os comportamentos oportunisticos e egoistas
nao podem ser consi derados aessénciadaorgani zagdo como um todo; acrescenta Eisenhardt
(1989) que ateoriado agente principal oferece uma“visdo parcial do mundo”.

10 A teoria dos stakeholders € justificada na literatura tomando como base trés tipos de
contato: descritivo, instrumental e normativo. O primeiro procuradescrever e eventual-
mente explicar caracteristicas especificas e comportamentos empresariais; as justifica
tivasinstrumentais colocam em evidéncia a conexdo entre a gestéo dos stakeholders eo
acance dos tradicionais objetivos empresariais; o tipo normativo, por outro lado, pro-
cura interpretar as fungdes da empresa, incluindo a identificacdo das linhas morais ou
filostficas para as atividades e para a gestdo empresarial. No presente trabal ho, os trés
aspectos sdo considerados de maneira integrada; o primeiro contato &, de fato, tipica-
mente descritivo. O detalhamento descritivo tem suporte, todavia, no valor prenunciativo
e instrumental com o qual se sup8e a obtencdo de resultados especificos quando se
respeitam certas regras. Os primeiros estudos sobre 0 assunto devem-se a Freeman
(1984); aleituraagui utilizada € aquela de Donaldson e Preston (1995).

11 por exempl o, disponibilizando model os de qualidade e eficiénciado servigo, paraavaliar
as agles dos agentes publicos, até ainclusdo de sangdes verdadeiras e apropriadas, em
formade publicidade negativa, no caso em que ndo hajaumaadequacdo aos model os pré-
fixados para os diversos servigos a serem prestados.

12 A carta dos servigos foi introduzida por uma diretriz Ciampi, resultado de intensa
atividade de estudo e pesquisa conduzida pelo Ministério da Fungdo Publica, impul sio-
nado pelo Ministro Sabino Cassese. Por isso mesmo, no inicio foi considerada um
instrumento normativo de baixa coer¢do, porque foi elaborada diretamente pelo Presi-
dentedo Conselho dos Ministros, com o objetivo detraduzir os objetivos politicos, para
amodernizagdo daadministracdo publica, em producgdo |egidativa, evitando deste modo,
iter legislativos longos e confusos. Em seguida, com a entrada em vigor do art. 2 da lei
1.279/95, aexecugao da cartados servicos conheceu um vigor de atuacdo maior, aindaque




ndo satisfatorio. Tal diretriz estabel ece asregras* pelas quais o fornecimento dos servicos
publicosdeve ser uniformizado progressivamente”. Sobre o assunto, ver também Ferrara
(1996).

13 Ta andlise é acompanhada de uma relacdo ilustrativa que enriquece seus conteidos
informativos, indicando os fatores externos que de algum modo podem influenciar a
obten¢ado dos padrdes pré-fixados, além dos métodos de avaliagdo utilizados para fixar
ou rever os padrdes e osindicadores a serem empregados paraamensuracdo dos resulta-
dos conseguidos (Testa, 1996).

14 Para acompanhar a atuagdo da carta dos servigos publicos, foi instituido um comité
composto por trés especialistas. Todavia, as indicagdes relativas as modalidades de
controle sdo aindainsuficientes (Quai s as verificagbes? Como desenvolvé-las?), eexistem,
ainda, problemas deimplementag&o ligados a dimensdo dos entes prestadores de servigo,
a auséncia de competéncias especificas e a escassez dos recursos disponiveis, sob a
efetiva possibilidade de orientar a reestruturagdo organizacional implicada (Prosperetti,
1995; Mele e Pellicano, 1994).

15 O sistemaitaliano da carta dos servicos € inspirado no modelo briténico e é do tipo ad
imbuto: parte-se do nivel mais geral (modelo governamental da carta dos servicos), para
passar depois para a area setoria (transportes, energia, salde) e, por fim, a realidade
empresarial especifica dos prestadores (Enel, Ferrovia do Estado etc.), que, eventual-
mente, diferenciara os proprios parametros com baseterritoria (regibes, distritos, areas,
etc.), respeitando os fatores de producdo e prestagéo local especifico (Mattiacci, 1997).

16 No caso dos indicadores paramétricos, sao individualizados indicadores preditivos do
resultado final, que consentem uma avaliagéo dos processos administrativos (por exem-
plo, com o auxilio deindicadores das modificagBes do nivel de eficiéncianos processosde
administragdo, é possivel aosdirigentes utilizar taisinformagdes paraintervir com maior
rapidez nas causas dos fendmenos ou ainda nos objetivos do controle, modificando o
nivel do resultado esperado). No caso dosindicadores efetivos, o controle sobre adirecdo
percorrida focaliza-se na previsibilidade dos resultados, néo supondo agBes corretivas
(Zangrandi, 1984).

7 “A concepcdo do século XIX, segundo a qual os usuarios devem adequar-se a0 que
concede a administragdo publica, da sua posi¢do de supremacia, ja foi superada, e ao
cidaddo devem ser atribuidosinstrumentos que permitam um control e sobre as agdes da
administragdo, fazendo com que a mesma responda de modo adequado, ou sgja, répido,
correto e eficaz, as exigéncias de cada um”. Extraido de uma entrevista concedida pelo
Ministro Cassese em || Tempo (1/1/1994) ea L’ Unita (2/1/1994).

18 O cidadao pode produzir memdrias, documentos e observactes, parao melhoramento do
Servico, aos quais os sujeitos prestadores devem responder prontamente, recebendo
periodicamente, segundo as modalidades estabel ecidas pelacarta, aavaliagdo dos usuarios
sobre aqualidade do servigo em si (verificagOes efetuadas por amostra, subdividindo os
usuarios por segmentos— cidaddos, profissionais, empresas— por nivel de satisfacéo/
insatisfacdo com os servigos, e assm por diante, para chegar auma série de indicadores
sintéticos do grau de satisfacdo dos usuérios) (Pellicano, 1994).
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Resumo
Resumen
Abstract

Instrumentos de voice giving narelacdo entre os cidaddos e a administragéo
publica: a carta dos servicos
Salvatore Esposito de Falco

O sistema italiano da administragéo publica é caracterizado pela presenga de uma
tradicional distanciaentre os prestadores dos servicos publicos e os administradores das
empresaspublicas. A partir dessarealidade, o presentetrabalho analisaarelagdo entre os
cidadéos (entendidos como proprietérios dos servigos publicos) e os administradores das
empresas de servicgos publicos, com o objetivo de observar e analisar o modo no qual os
respectivosinteresses divergem ou convergem entre si. Os enfoques de pesquisa utilizados
foram os dateoria do agente principal e dos stakeholders mais adequados no sentido de
destacar as discrepancias de interesses entre as partes e afornecer indicagdes instrumen-
tais Uteis pararealinhar asrelagdes estabel ecidas. Em particular, ateoriado agente princi-
pal foi utilizada, limitando-se aos aspectos descritivos, paraindividualizar os atores e as
relacfes reciprocas que caracterizam a organizagdo interna da administracdo publica
Contudo, ao ter como objeto de andlise asrel agBes entre os cidadaos e os administradores
publicos, a teoria do agente principal pareceu-nos muito limitante por ser fortemente
vinculada a presenca de uma visdo plenamente reificada da empresa. Por outro lado, a
teoria dos stakeholders, por conferir reconhecimento explicito aos interlocutores socio-
econdmicos eingtitucionais, permitiu aindividualizago deinstrumentos vaidos ao exame
das conexdes existentes entre os atores (stakeholders). E nessa diregdo que a carta dos
servicos foi analisada como um instrumento de comunicagdo induzida do tipo voice
giving por meio do qual se pode restabelecer arelagdo origina (direta) entre cidad&os e
administradores das empresas de servigo publico.

I nstrumentos de comunicacién inducida (voice giving) en larelacion entrelos
ciudadanosy la carta de servicios
Salvatore Esposito de Falco

El sistemaitaliano de administracién publica es caracterizado por la presenciade una
tradicional distancia entre los prestadores de los servicios y los administradores de las
empresas plblicas. A partir de estarealidad, el presente trabajo analizalarelacion entre
los ciudadanos (entendidos como propietarios de los servicios publicos) y los adminis-
tradores de la empresas de servicios plblicos, con el objetivo de observar y analizar €l
modo en el cual los respectivos intereses divergen o convergen entre si. Los enfoques de
investigacion utilizados fueron los de la teoria del agente principa y de los interesados
maés adecuados en el sentido de destacar |as discrepancias de intereses entre las partes y
a proporcionar indicaciones instrumentales Utiles para administrar las relaciones
establecidas. En particular, lateoria del agente principa fue utilizada, limitandose alos
aspectos descriptivos, para individualizar los actores y las relaciones reciprocas que
caracterizan la organizacion interna de la administracion pablica. Sin embargo, al tener
como objeto de andlisis |as relaciones entre los ciudadanos y |os administradores publi-
cos, lateoriadel agente principal nos parecié muy limitadapor ser fuertementevinculada
alapresenciade unavision plenamente objetivadelaempresa. Por otro lado, lateoriade
losinteresados por conferir reconocimiento explicito alosinterl ocutores sdcio-econémicos
eingtitucionales, permitio laindividualizacion de instrumentos vélidos a examen de las
conexiones existentes entre los actores interesados. Es en esa direcion que la carta de
servicios fue analizada como un instrumento de comunicacion inducida del tipo “ voice
giving” por medio del cua se puede reestablecer la relacion original (directa) entre los
ciudadanosy los administradores de las empresas de servicio publico.
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Voice-givinginstrumentsin therelationship between citizensand public
managers. the portfolio of services
Salvatore Esposito de Falco

The Italian public administration system is characterized by a gap between the
public service providers and the managers of state-owned companies. Building on this
assumption, this paper analyzesthe rel ationship between the citizens (that is, the owners
of public services) and the managers of state-owned companies, with aview to observing
and analyzing the ways through which the interests of these parties may converge or
diverge. Thefocus of the studies conducted was based on the principal agent theory, and
that of the most appropriate stakeholders, in search of discrepancies of interest, aswell
as instrumental indicators of possibilities for the realignment of the relationships
encountered. |n particular, the principal agent theory was used, in its descriptive aspects
only, to individualize stakeholders and their reciprocal relations, which is what
characterizestheinternal organization of the public administration. However, by focusing
on the relationships between citizens and public managers, the principal agent theory
appearsto be limited, owing to its strong association with avision of enterprisesthat is
too concrete. Thetheory of stakeholders, in turn, by granting explicit acknowledgment to
the social, economic, and institutional interlocutors, allowed the individualization of
valid instruments for the examination of connections across stakehol ders. In this context,
the portfolio of services was analyzed as a voice-giving instrument of induced
communication through which the original (direct) relationship between citizens and
public service managers can be restored.
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A mensuracao da
satisfacao dos clientes
do setor publico’

G. Ronald Gilbert
J.A.F. Nicholls
Sydney Roslow

Introducéo

A finalidade deste estudo éidentificar as caracteristicas distintas dos
usuarios das agéncias governamentais e avaliar sua satisfagdo com os ser-
vicos prestados. Ao longo da Ultima década, os servicos de qualidade e os
servigos ao consumidor tornaram-se mandatosfederais. O Presidente Bush
incentivou o governo federa no sentido de demonstrar gestéo de quaidade
total em suas operacies. O Presidente Clinton centrou-se nareinvencdo do
governo por meio de suainiciativachamadaNational Performance Review
— NPR (Exame do Desempenho Naciona). O NPR prevé um setor publi-
co reduzido, voltado para os usuarios, detrato fécil com ostrabahadores e
administrado como as melhores empresas dos Estados Unidos. O Decreto
Presidencia re 12.862 do Presidente Clinton, Setting Customer Service
Sandards 1993 (Estabelecimento das Normas do Servigo ao Usu&nio),
desafiou as agéncias federais no sentido de melhorar os servigos prestados
aos usudrios. Especificamente, 0 decreto exige que as agéncias federais
identifiqguem seus usuarios, facam levantamentos dos mesmos e determi-
nem seu nivel de satisfagdo com os servigos recebidos. A expectativa é de
gue o setor publico normamente a cance, ou exceda, o nivel de satisfacdo
verificado no setor privado (Schachter, 1997).

A fim de promover o bem comum, as agéncias publicas sdo orien-
tadas por opgdes politicas e sociais que muitas vezes tém mais peso que
as preferéncias pessoais de seus usuérios. Conseqientemente, 0 governo
normalmente lida com pessoas e condig¢des sociais que foram desconsi-
deradas, esguecidas ou descartadas, assumindo assim desafios que néo
sdo enfrentados por empresas.
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No mundo empresarid, os clientes insatisfeitos (e seu dinheiro)
normalmente vao procurar ser atendidos ou investir em outros lugares.
No setor publico, entretanto, os usuérios satisfeitos com a prestacdo de
servigos de bem-estar social podem ser considerados como um indicador
negativo por agqueles cujas opinides sdo vitais para o apoio ao funciona:
mento da agéncia. Assim, em vista da auséncia das forcas de mercado,
0S usu&rios insatisfeitos podem ndo ter a opgdo de ir procurar noutro
lugar os servigos.

Quando o setor privado ndo pode atender a certas necessidades
sociais, a sociedade depende de iniciativas do setor publico. O Federal
Reserve Board (Diretoria do Banco Central dos Estados Unidos), por
exemplo, regulaasingtitui¢des financeiras e, ao fazé-lo, gudaaaimentar
amaguinaecondmicado setor privado; os militares proporcionam adefesa
para garantir a seguranca com relacdo aos inimigos internos e externos.
Incontestavelmente, o setor publico € o Ultimo recurso em termos da
garantiado bem-estar socia, daregulagéo e de outras formas de protegéo.
Desde aslinhas mestras da Constitui ¢&o, nuncafoi esperado que o governo
provesse sistemas eficientes de prestacéo de servigos; em vez disso, sua
funcdo era prover um mecanismo para lidar com os interesses publicos
dispares (Peters, 1991).

Pedimos aos usuarios do setor
publico que por favor selevantem

Embora as empresas normamente ndo tenham qualquer dificul-
dade em identificar seus clientes, as agéncias publicas tém problemas a
este respeito (Hyde, 1991-1992; Linden, 1992-1993). Para o gerente e 0
funcionério do Wal-Mart, as pessoas que compram naloja sdo claramente
seus clientes; para muitos prestadores de servigo no setor publico, a defi-
nicéo de usuario € menos agucadamente delineada. Por exemplo, quem
s80 0s usudrios do professor da terceira série na escola publica re 12?

* Os alunos?

* Os pais?

* O Conselho de Educacao?

Sera que a satisfacdo dos alunos da terceira série corresponde a
satisfacdo dos clientes na Macy’s, na Borders ou na churrascaria do
bairro? Sera que o usuario do setor publico tem sempre raz&o? Embora o
agente do Internal Revenue Service — IRS(Servico Interno da Receita
dos Estados Unidos), possa ser um advogado de contribuintes, serafuncéo
sua satisfazer a pessoa que esté fraudando o publico norte-americano?
Como advogado do imigrante, estara errado o Immigration and
Naturalization Service — INS (Servigo de Imigracéo e Naturalizagéo),
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indeferir a peticdo de um candidato? Em resumo, serd que atender as
necessidades e as expectativas do usuério no setor publico equivale ao
que é feito no setor privado? A resposta pode ser sm em aguns casos,
mas N&o em outros.

A visdo de Hyde dosusuarios

Hyde (1991-1992) apresentou um quadro geral paraadefinicdo do
usuério do setor publico. Ele sugeriu que as agéncias publicas tém consu-
midores como seus contrapartes do setor privado, emboratambém sirvam
aoutros Usudrios e a uUsudrios cativos, que, segundo a definicéo de Hyde,
néo seriam clientes. Hyde limita seu primeiro tipo, os consumidores, a
usSudrios que pagam por um servico e também tém fontes aternativas se
estiverem insati sfeitos com o servico prestado pelo governo. Por exemplo,
segundo Hyde, 0 servigo postal, 0s servigos de treinamento e 0s Servigos
de parques, todos esses servem a usuérios. Seu segundo tipo, 0s usuérios,
provavelmente tém relacdes de prazo mais longo com seus prestadores
de servigos, mas pouco controle sobre o que é cobrado, e 8o maislimitados
em suas escol has de provedores. Exemplos disso incluem clinicas de satide
ou escritorios de computadores. O terceiro tipo de usuario de servigos
governamentais € 0 usuario cativo. Este tem poucas escolhas, se é que as
tem, na selecdo de seus fornecedores ou prestadores e tem menos capa-
cidade de influenciar nos custos e na qualidade dos servicos prestados.
Hyde identificou o Internal Revenue Service and Social Security
Administration (Servigo Interno da Receita e Administracdo da Segu-
ridade Social) como organizacBes que tém usuérios cativos. Sem indica
dores empiricos para apoiar sua proposta, Hyde sugere que a satisfacéo
dos usuérios € diferente entre consumidores, usuarios e usuarios cativos.

A visdodeLinden dosusuarios

Enquanto o foco de Hyde se aplicaa pessoas que entram em contato
direto com asagéncias publicas, Linden (1992-1993) sugere que asagéncias
federais compreendem trés espécies distintas de usuarios. Essas espécies
incluiriam clientes (aqueles que financiam aagéncia), consumidores (usua-
rios finais semelhantes as trés categorias de Hyde) e eleitores (pessoas e
grupos com um interesse adquirido na finalidade da agéncia). Linden esti-
mula o setor publico aser um agente do consumidor, como se esperaque o
sgla um prestador de servicos do setor privado. Consequientemente, além
de servir a seus consumidores, as agéncias publicas teriam de satisfazer a
seus clientes e detores; ao contrario, 0 setor privado centra-se smples-
mente nos consumidores que tém como meta para fins de lucro.




A avaliacdo da satisfacdo

Paracomplementar o mandato do NPR do Presidente Clinton, este
documento utiliza a classificagco de Hyde dos tipos de beneficiérios dos
servicos federais, com uma diferenca importante. Embora Hyde tenha
denominado gpenas um dos tréstipos como consumidores e tenhaexcluido
0s outros, todos os trés tipos estéo incluidos como usuarios do ponto de
vista de uma agéncia. Conforme definido pelo Federal Benchmarking
Consortium do National Performance Review (1997), usuério € “uma
pessoa ou grupo que estabel ece a necessidade de um processo e recebe
ou usa os resultados dele; ou a pessoa ou entidade diretamente servida
por um ministério ou agéncia.” Conseqlientemente, demos novos rétulos
ao0s usudrios de Hyde, chamando-os de compradores diretos. E mais
provavel que as agéncias publicas sgjam influenciadas pela voz de seus
usuarios quando esses séo compradores diretos do que quando o usuarios
OU USU&rios cativos. Ao contrario, € menos provavel que a voz deste
preocupe 0s gerentes das agéncias do governo.

Independentemente de o consumidor ser um comprador direto,
USUArio ou usuério cativo, o0 mandato do Presidente Clinton incentiva as
agéncias federais a medirem a satisfacdo de seus consumidores. N6s
incluimos:

* amensuracdo das diferencas em termos de satisfagdo com base
no tipo de usuério servido pelas agéncias publicas; e

* as percepcdes sobre as diferencas entre usuérios do governo.

A partir desses dados, aprenderemos, em primeiro lugar, se éfactivel
medir a qualidade do servico no governo por meio de instrumentos de
mensuragdo de satisfagdo semel hantes aos do setor privado. Em segundo
lugar, determinamos se a satisfacéo segue a previséo de Hyde, variando
segundo o tipo de usuario a que as agéncias servem.

Umartriade de usuarios do governo

Estasecéo identificacomo os diferentestipos de usuarios do governo
classificam a qualidade dos servicos recebidos, em seus papéis de
compradores diretos, usuarios e uUsudrios cativos.

Compradores diretos

Os compradores diretos pagam pel os servicos que recebem. Eles
tém grande influéncia nas atividades de seus fornecedores. As agéncias
governamentais que 0s servem competem com prestadores de servigos
dos setores privado e publico. Como exemplos dessas agéncias federais,
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ainhamos a General Service Administration — GSA (Administragéo
de Servigos Gerais), que agora compete com o setor privado para a
obtencado de contratos com agéncias federais— 0s centros de capacitacdo
de pessoa daU S Office of Personnel Management (Reparticéo paraa
Gestéo de Pessoal dos Estados Unidos) e centros basicos deintercambio
em complexos militares. Se os compradores ndo estiverem satisfeitos,
teréo aliberdade e apossibilidade deir buscar servigos em outras fontes.

Usuarios

Os usuarios tém uma escol ha limitada para sel ecionar seus presta-
dores de servicos. Elestém menosinfluéncia que os compradores diretos
sobre as operacOes, a qualidade de servico e 0s pregos de seus fornece-
dores. Um comprador direto pode escolher um prestador de servigos mé-
dicos entre todos os médicos que figurem nas paginas amarelas. No
entanto, aquel es que forem cobertos apenas por apdlices do Department
of Veterans Affairs — VA (Departamento de Assuntos dos V eteranos),
S80 usuarios, porgue suas escolhas estdo restritas aos servigos inseridos
naquela estrutura. Outros exemplos de usuérios incluem passageiros de
baixa renda no sistema publico de transportes, ou cidad@os que neces-
sitem delicencas paraconstrugdo. Em cadaum desses casos, 0S usuérios
nao tém aliberdade de escolher entre agéncias que concorram num siste-
ma de mercado. Suas escolhas sao limitadas, centrando-se em usar ou
ndo usar 0 servico. Embora a satisfagdo dos usuarios sgja importante
para seus fornecedores, essas agéncias provavelmente se concentram
mais nas expectativas de seus el eitores (conforme Linden) do que aquelas
gue servem a compradores diretos.

Usuéarios cativos

Os usuérios cativos tém oportunidades muito limitadas de escolha.
Isso porque as agéncias que os servem normamente estdo cumprindo
um mandato politico. Particularmente, essas agéncias reagem as neces-
sidades de seus deitores, isto €, agueles com um interesse adquirido na
agéncia. Como resultado, os sistemas que servem a esses usuarios séo
mais provavelmente influenciados por seus e eitores que as agéncias que
servem aos compradores diretos ou usuarios. Se um deitor for influente,
um usudrio cativo poderé perfeitamente ficar frustrado, isto &, ter um
nivel mais baixo de satisfacdo. Como exemplos de agéncias federais que
servem a usuarios cativos incluem-se o INS, a Federal Corrections
Agency eaSocial Security Administration (Administrago da Seguridade
Social). Afora os direitos deste tipo de usuario como cidaddos, eles tém
menos voz ativa na condugdo dos negdci os das agéncias que 0s compra:
dores diretos ou 0s outros usuarios.
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Aschaves da satisfacéo dos usuarios

Durante o periodo de 1993 a 1997, realizou-se uma pesquisa para
criar um levantamento padronizado de satisfag@o de usuérios, aplicavel
tanto ao setor publico quanto ao privado (Gilbert, 1996). Para as agéncias
governamentais, o levantamento foi redlizado junto ausuérios quando termi-
navam seu contato com a prestagao de servicos. O instrumento do levan-
tamento consistia de indicadores vélidos e confiaveis para avdiar a
satisfacdo dos usuérios nos dois setores (Nichalls, Gilbert e Rodow, 1998).
Os dados foram analisados para determinar se havia diferencgas signifi-
cativas na satisfacdo deles. A partir dessa pesquisa interativa, identi-
ficaram-se dois indicadores genéricos de satisfacdo com 0s servicos. a
satisfacdo com o atendimento pessoa recebido e a satisfagdo com o
ambiente no qual o0 servigo era prestado. Explicaremos a seguir esses
tipos de satisfacao.

Satisfagdo com o atendimento pessoal

A maneirapelaqua um prestador de servico trata um usuéario é a
base da satisfacdo do mesmo. Esse aspecto da satisfacdo € muitas vezes
uma funcdo do servico face a face. Poderia ser demonstrado por um
recepcionista, sgjanumaagénciapenitencidriafederal, sgano consultorio
de um médico particular, que salida o visitante com um sorriso, estabelece
contato visual positivo e responde as perguntas dele com competéncia.

Satisfagdo com o ambiente do servico

Por mais satisfeito que um usué&rio possa estar com o elemento
pessoal do servigo, essa satisfacdo pode ser diminuida pelo ambiente no
qua o servico é prestado. Por exemplo, se a mesma agéncia peniten-
ciaria federal ou 0 mesmo consultério médico estiverem desarrumados,
se asala da recepcionista estiver cheia de gente, se o vendedor se sentir
inseguro, ou se as horas de expediente ndo forem convenientes, a satis-
facdo dos usuérios sera afetada. Em suma, esses elementos séo uma
funcdo do ambiente do servigo, em oposi ¢ao aos contatos pessoais diretos
entre prestador e consumidor.

M etodologia

Os contatos diretos dos usu&rios com agéncias governamentais
foram avaliados usando-se o0 levantamento de satisfacdo dos usuarios.
O instrumento € uma escala reduzida, que compreende cinco afirmacdes
que possibilitam medir a satisfagd com 0 servigo pessoa, como por




exemplo: acompeténciados funciondrios, o tratamento recebido, acortesa
do prestador, a facilidade em ser atendido e 0 servigo prestado a tempo.
Quatro outras afirmacdes servem paraclassificar asatisfacdo dos usuérios
com o ambiente do servico: asegurancaforadaorganizaco, alimpeza, a
seguranca dentro da organizacdo e o horario de expediente conveniente.
Os entrevistados indicaram seu grau de satisfacéo utilizando uma escala
de cinco pontos, indo do item 1, “discordo fortemente” ao 5, “concordo
fortemente”’. Assim, os dois indicadores de satisfagdo para um entrevis-
tado eram a média das afirmacfes que classificavam o servigo pessoal e
0 ambiente do servico.

Os usuérios foram colocados em amostragem a partir de 13 dife-
rentes agéncias federais, estaduais e regionaig/locais (Tabela 1). Essas
agéncias cobriam uma vasta gama de servigos governamentais, inclusive
seguranca publica, transporte de superficie e agreo, bibliotecas publicase
servicos de alimentacdo. Os dados foram obtidos aplicando-se o levanta-
mento de satisfagcdo a 2.978 usuarios que utilizavam esses servicos. Esses
usuarios foram entdo classificados quanto a seu grau de liberdade para
escolher 0 servigo governamental, ou sgja, como compradores diretos,
usuarios e Usudrios cativos.

Tréstiposde usuarios do governo
Compradores diretos

Os que frequentaram o US OPM’s Western Management
Development Center (Centro de Treinamento Gerencial do Oeste do US
OPM) foram considerados agueles que tinham ato nivel de escolha, uma
vez que os compradores diretos podem selecionar seus fornecedores.
A maior fonte de financiamento da agéncia € a renda gerada a partir
desses consumidores. Os consumidores insatisfeitos podem néo voltar
para receber treinamento adiciona e impedir qualquer outra pessoa de
suas agéncias de freglientar o centro. Conseqlientemente, a aprovacao
do comprador direto é fundamental para o estabel ecimento dos programas
de treinamento, para a identificagdo dos apresentadores e para outros
componentes essenciais do sistema de prestacdo. As porpostas
impopulares sdo abandonadas e substituidas por topicos que interessem
aos compradores diretos da agéncia.

Usuérios

Aqueles que buscaram os servigos das clinicas de veteranos, das
agéncias dos servicos postais, de reparticdes locais de licengas para




construgdo, de servicos de transporte de massa, de bibliotecas de univer-
sidade, de hibliotecas locais e de lanchonetes nos campus das universi-
dades foram classificados como usuarios. Em cada uma dessas
organizagdes, 0s usuarios foram percebidos por terem alguma possibi-
lidade na escolha do servico ou por influirem na formulac@o de politicas
da agéncia.

Usuéarios cativos

Estacategoriaincluiu osusuériosdo INS, dasreparticdes da Seguri-
dade Socia, de uma operacéo de seguranca publica numa universidade,
de um departamento de veicul os automotores e de um aeroporto interna
cional. Os servicos prestados por essas agéncias governamentais so
virtualmente independentes da influéncia dos usuarios cativos.

Tabela 1: Tamanho da amostra do setor publico em
compradores diretos, usuarios e usuarios cativos

Agéncia Compradores Usuérios Usuérios | Tamanho da
diretos cativos | amostragem

Governo Local/Regional

Reparti¢cdes delicencas para 205 205
construgéo

Biblioteca publica 174 174
Transporte de massa 674 674
Aeroporto internacional 159 159

Governo Estadual

Lanchonete da universidade 376 376
ﬁﬁigvlgre;r_lg:d Zubllca na 200 200
Biblioteca da universidade 196 196
Departamento de veiculos 148 148
automotores

Governo Federal

S e
Seguridade Social 208 208
Servicos postais 100 100
Servi(;o_ de Capacitacédo 74 74
Gerencia do Oeste

Clinica de Veteranos 113 113
Total 74 1.838 1.066 2.978




Resultados

Asrespostas dos compradores diretos, dos usuérios e dos usuarios
cativos no ambito do setor publico foram comparadas e séo apresentadas
no Gréfico 1.

Grafico 1: Nivel de satisfacdo dos comprador es
diretos, dos usuarios e dos usudrios cativos
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Os dados ap6iam apremissade Hyde (1992). A organizagao gover-
namental que lida com compradores diretos (Hyde chamou-os consumi-
dores) gozou de niveis significativamente mais atos de satisfacéo que
aquelas que atendem a USUArios ou a usuarios cativos. As agéncias que
servem a estes receberam classificagdes mais baixas, o que sugere que
el es estavam indeci sos quanto a sua satisfacdo com os servicos. Quando
comparados com amostragens de 4.234 e 3.991 do setor privado, os com-
pradoresdiretos do setor publico classificaram sua satisfacdo com 0 servigo
pessodl, X = 4,71, e asatisfacdo com 0 ambiente do servico, x = 4,73, bem
mais altas que no setor privado, X = 4,29 e x = 4,26, respectivamente. Os
resultados indicam que, quando a aprovacdo dos usuérios conduz uma
agénciado governo, é mais provavel que o sistemasgjareativo aeesque
quando os seus desgjos correspondem a uma preocupacao secundaria.

A diferencanas classificagOes segundo ostipos de usuarios sugere
gue agueles que tém liberdade de escolha — os compradores diretos
— estavam muito satisfeitos com seus fornecedores;, com efeito, suas
necessidades estavam atendidas. Na extremidade inferior, aqueles com
menor possi bilidade de escolhaestavam menos satisfeitos. Suainsatisfacéo




pode ser um reflexo das opgdes limitadas, aternativamente, sua relativa
insatisfac&o pode ser atribuivel s atitudes e ao comportamento do pessoal
das agéncias.

Conclusao

O estudo demonstra que, quando os usuérios tém influéncia dentro
de uma agéncia publica, seu nivel de satisfacdo é mais ato. No entanto,
quando os usuarios tém pouca ou nenhumainfluéncia, o desempenho das
agéncias governamentais recebe classificagéo mais baixa

Em nosso delineamento, o perfil sugere que a qualidade do servico
prestado a usuarios de agéncias pode ser medida e pode afinar amaneira
pelaqual as agéncias sdo gerenciadas, melhorando o uso de seus recursos
para prestar tais servigos.

Nossas conclusdes sugerem fortemente que, quando os compra
dores diretos estdo envolvidos, as agéncias do governo demonstram
excelente atengdo com eles — equivalente ao que se encontra no setor
privado. No entanto, quando a agéncia federal é concebida para lidar
COM USU&ri0s ou Usudrios cativos, pode ser desgjdvel mudar o padréo de
mensuragdo. Nesse caso, é preferivel que sgjam desenvolvidos indica
dores mais adequados a determinag&o de como 0s usuarios sdo tratados.
Embora a satisfagdo dos usuarios sgja um indicador vital para sistemas
orientados pel 0 mercado, em organizacdes que servem ao bem maior, sua
satisfacdo final pode n&o ser um indicador t&o apropriado. A qualidade
dos servigos prestados em termos de assegurar os direitos pessoais, a
seguranca e a salide pode ser um indicador mais relevante.

Por exemplo, a satisfagdo de um prisioneiro no sistema carcerario
pode ndo ser um indicador téo védido da eficacia gerd de uma prisio se
comparado com a satisfagéo de um usuério dos servigos do GSA. O que
pode ser importante € se os prisioneiros estdo efetivamente detidos en-
guanto simultaneamente seus direitos sGo assegurados. O desempenho
satisfatorio, desse ponto de vista, pode ser muito diferente do que se conclui
guando se faz um levantamento da satisfacdo dos presos.

Os indicadores de satisfag@o de usuarios parecem ser termos de
comparagao apropriados para agéncias governamentais que atendem a
compradores diretos que gozam de liberdade de escolha. Com efeito,
Nosso estudo sugere que, quando o campo de acdo é equivaente, 0 setor
publico pode atingir, ou ultrapassar, astaxas de sati sfacdo desses usuérios
alcangadas pela empresa privada. Para agéncias governamentais que
atendem a usuérios e usuarios cativos, que ndo tém uma liberdade de
escolha concomitante, esses indicadores podem distorcer o entendimento
do real desempenho dessas agéncias. Recomendamos indicadores alter-
nativos, oportunos e independentes da sati sfagdo dos usuarios paramedir
0 desempenho de agéncias que atendem a usuarios e a usuarios cativos.
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Notas

* Este estudo foi publicado origindmente em inglés, sob o titulo Measuring public sector
customer service satisfaction narevista The Public Manager (vol. 27, n.4, winter 1998-1999).
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Resumo
Resumen
Abstract

A mensur agéo da satisfagdo dos clientes do setor publico
G. Ronald Gilbert, JA.F. Nicholls e Sydney Rodow

Este estudo demonstra que, quando os usuarios tém influéncia dentro de umaagéncia
publica, seu nivel de satisfagao € maisalto. No entanto, quando os usudrios tém poucaou
nenhuma influéncia, o desempenho das agéncias governamentais recebe classificagdo
mais baixa. O estudo pretende identificar as caracteristicas distintas dos usuérios das
agéncias governamentais e avaliar sua satisfagdo com os servicos prestados.

La mensuracion dela satisfaccion delosusuarios del sector publico
G. Ronald Gilbert; J. AF Nichollsy Sdney Rodow

Este estudio demostra que cuando los usuarios tienen influencia dentro de una agen-
ciapublica, su nivel de satisfaccion es més alto. Sin embargo, cuando |os usuarios tienen
pocao ningunainfluenciael desempefio delas agencias gubernamental esrecibe clasificacion
maésbaja. El estudio pretendeidentificar |as caracteristicas distintas delos usuarios de las
agencias gubernamentales y evaluar su satisfaccion com |os servicios prestados.

Measuring public sector customer service satisfaction
G. Ronald Gilbert; J. AF. Nicholls and Sdney Rodow

Thisstudy demonstratesthat where usersareinfluential within apublic agency, their
level of satisfactionishigher. However, where usershad little or no influence, government
agencies performance was rated lower. This study intends to identify the distinctive
characteristics of government agencies* customers” and assesstheir satisfaction with the
services rended.
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Administracao publica
voltada para o cidadao:
guadro tedrico-conceitual”

Marcelo James Vasconcel os Coutinho

Introducéo

O objetivo deste texto € fazer um levantamento da literatura atua-
lizada, naciond einternacional, sobre aadministracéo publicavoltadapara
o cidaddo, que sgja um referencial tedrico para o estudo de experiéncias
inovadoras na &rea de atendimento ao usuario. A elaboragdo desse quadro
tedrico-conceitua busca fundamentar a andlise, classificacdo e siste-
matizac&o das experiéncias de gestdo, visando a mudanca e melhorianos
servicos prestados ao publico.

A administracdo voltada para o cidadéo é um dos principais pres-
supostos do modelo de administracdo publica gerencid. Foi s6 a partir
dos anos 80 que teveinicio, em paises da Organizacdo para Cooperacao
e 0 Desenvolvimento Econdémico (OCDE), principa mente no Reino Uni-
do, Nova Zelandia, Austrdlia e paises escandinavos, a reforma adminis-
trativa gerencial, apoiada nos principios da nova gestdo. Nos anos 90,
reforma se estendeu aos Estados Unidos e ao Brasil. Desde ent&o, cons-
tituiu-se um quadro tedrico e um conjunto de instrumentos de gestdo que,
dentro do contexto democrético, visam modernizar o Estado e tornar a
administracdo publica mais eficiente e voltada para o cidaddo-usuario
(Bresser Pereira, 1999).

O mode o de administracéo publica gerencia inspirou-se na admi-
nistracdo privada, mas manteve umadistingdo fundamental que é adefesa
do interesse publico. Dentro do modelo gerencial, amelhoria da qualidade
dos servicos prestados ao cidaddo assume um papel muito importante.
Tratou-se de abandonar o carater auto-referido daadministracéo burocra
tica, voltada exclusivamente aos interesses do aparelho do Estado, para
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colocar em prética as novas idéias gerenciais, oferecendo a sociedade
um servigo publico de melhor qualidade, em que todas as atengdes sdo
centradas nos cidaddos. Vale notar que o carater mais democréatico da
novagestdo publicafaz referéncia exatamente a sua orientagéo ao publico,
além da participacdo dos cidaddos e controle socia da gestéo.

A profundatransformaco nas relagdes entre aadministracéo publica
e seus usuarios deve-se, em grande medida, a crise do atendimento ao
cidad&o. Usuérios de servigos publicos se mostravam, recorrentemente,
insatisfeitos com a qualidade do atendimento. Além disso, os cidadéos exi-
gem, cada vez mais, a prestagdo de servigos de qualidade que consigam
dar resposta as suas demandas crescentes (Pleguezuel os, 2000). Por esses
motivos, a prestacdo de servicos tornou-se um fator bastante critico paraa
administracdo publicano Brasil e no mundo. Asrazdes paraainsatisfacéo
COM 0S Servigos prestados passam, entre outros problemas, pelaineficdéncia
eineficaciado atendimento. Por suavez, afaltade conhecimento earesis-
téncia & adogdo dos instrumentos necessarios para a melhoria do atendi-
mento dificultam qualquer mudanca significativa nessa area.

A administracdo publicatenta hoje solucionar esses problemastra-
zendo o cidaddo para o centro das suas atencles e preocupacdes. O
conjunto de mudancas no setor publico, implementadas atual mente por
muitos paises, tendo em vista as expectativas crescentes da sociedade,
concentra-se, entdo, nafigurado usuario. Com isso, uma parte importan-
te dos problemas trazidos a administracéo publica passa a ser resolvida
com mais facilidade, olhando mais atentamente para fora das organiza-
cdes e, conseguientemente, para aquel es que usufruem dos seus servicos.
Além disso, a administracdo publica voltada para o cidadéo é auxiliada
hoje pelas transformagdes tecnoldgicas que possibilitam o uso de uma
série de instrumentos novos para 0 atendimento. Os avangos na
informatica, redes e softwares, e nas telecomunicagdes trazem grandes
beneficios para essa mudanca do modelo administrativo.

Para cumprir 0 seu objetivo, o texto serd dividido em sete segoes,
as quais se seguem, no final, algumas orientagOes adicionais para o bom
entendimento. Na primeira se¢do, serdo retratadas as origens da admi-
nistracéo publica voltada para o cidad&o, bem como o0 seu desenvolvi-
mento conceitua. A segunda se¢do apresenta 0 conceito de qualidade
como satisfagdo do cidaddo, enquanto que a se¢cdo seguinte discute 0
papel dainovacdo nessa drea. A quarta secdo trata da cultura da presta-
¢ao de servigos como um fator-chave para a mudanga no modelo admi-
nistrativo. Em seguida, serdo apresentadas as principais estratégias para
a mudanca nos servigos publicos. Finalmente, a sexta e a sétima sectes
apresentam, respectivamente, os modelos de planejamento e
implementacdo de projetos que visam melhorar o atendimento ao publico,
e 0s model os de atendimento single-window que traduzem as principais
tendéncias internacionais.
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Foco no cidad&o: principiose
desenvolvimento conceitual

A administracao publicavoltada para o cidad@o-usuério tem origem
ainda nos anos 80. Em 1987, a OCDE publica um documento, intitulado
Administration as Service, the Public as Client, que traz alguns
principios gerais dessa nova administracdo. Segundo esse documento, 0s
clientes devem saber como a administracéo funciona, 0 que aconstrange,
como é controlada e quem sdo osresponsavels. Além disso, aadministra:
¢ao deve possibilitar a participacdo dos clientes, satisfazer suas necessi-
dades e ser, a0 maximo, acessivel ao publico.

Contudo, é somente durante a década de 90 que a administracéo
com foco no cidad&o se desenvolve mais, espal hando-se para outros paises
como o Brasil e os Estados Unidos.! Em setembro de 1993, o presidente
dos Estados Unidos, por meio de uma Ordem Executiva, estabeleceu as
bases paraaadocdo, pel o governo federal, de umaadministraco centrada
no cliente, ingtituindo que as agéncias adotassem uma s&rie de medidas
como, por exemplo, a poss bilidade de escolha aos clientes, em termos de
fontes de servico, e a promocdo de meios de enderecar suas reclamaces
(Cavdcanti e Otero, 1997). Essanova politica é reforcada por documentos
publicados posteriormente, inseridos no programa National Performance
Review, em que o cliente € colocado em primeiro lugar (Clinton e Gore,
1995). O National Performance Review falava em reinventar o Estado.
Suaidéia centrd ndo era diminuir o Estado a quaquer preco, mas tornalo
mais eficiente e orientado para o cidad@o-cliente.

As reformas em curso pelo governo americano, bem como em
outros paises da OCDE, com o enfoque voltado para os clientes inspirou-
se bastante na perspectivaempresarid . Umadas principai s razdes a egadas
paratratar as pessoas com a mesma atencao que as empresas privadas
dispensam a sua clientela se deve, exatamente, a0 sucesso que algumas
dessas empresas obtiveram implantando um programa que valorizava as
necess dades dos clientes. Nesse sentido, o foco no cidad@o na adminis-
tracdo publica, assm como todo o modelo gerencid, teve iniciamente
grande influéncia de uma mentalidade do mercado, passando a adotar
técnicas e métodos da administracéo de empresas. Essa abordagem tem
tido um impacto tdo grande nas organizagbes publicas, que o primeiro
passo geramente tem sido identificar quem é o cliente, compreendido
COMO as pessoas que usufruem dos servigos publicos.

Paramuitos autores, é fundamental paraareformagerencia que os
cidad&os sgjam vistos como clientes (customers). Nesse sentido, aimpor-
tacdo do termo cliente da administracdo de empresas congtitui um avango
também paraacidadania. “Ver o cidadéo como um cliente significaapenas
dar-lhe adevidaatencéo, dedicar-Ihe 0 respeito que € e ndo temnas préticas
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da administracdo publica burocrética, auto-referida, voltada para seu pré-
prio poder” (Bresser Pereira, 1999: 122). Assim, aorientagdo parao cliente
significa atender as suas necess dades e respeité-lo, sem usurpar seu direi-
to de participar nas tomadas de decisdo de paliticas pablicas.

Dentro dessa perspectiva, as organi zagdes publicas mudam de com-
portamento quando voltam-se para os seus clientes. Elas se tornam mais
eficientes e preocupadas com a qualidade dos servigos que prestam ao
publico, ao ponto de ndo somente satisfazer as expectativas dos clientes
como também superé-las por meio dacompeticéo. A criacdo deum ambiente
altamente competitivo entre as organizagdes publicas, nos moldes do
mercado, suscita a valorizagdo maxima do cliente. Segundo Osborne e
Gaebler (1994), em uma administragdo publica tradiciona, amaioria dos
clientes tem poucas aternativas para os servigos oferecidos pelo gover-
no, 0 que leva os gestores a ignoréa-los. Desse modo, os administradores
publicos se esforcam para satisfazer aos grupos de interesse, ao Con-
gresso e ao Executivo, em detrimento dos seus verdadeiros clientes, cri-
ando, assim, uma distor¢do insuportavel. Essa € a razéo para a
administracdo publica adotar as préticas administrativas das empresas
privadas bem-sucedidas.

Contudo, nos Ultimos anos, é cada vez mais utilizado o conceito de
administragdo com foco no cidad&o, ao invés de cliente. 1sso ocorre pela
percepcdo crescente de que, no setor publico, o critério de eficiénciaesta
subordinado ao critério democrético (Cunill Grau, 1997). Assm, ao mesmo
tempo em que € preciso construir uma administracéo publica eficiente, €
necessario preservar prioritariamente os val ores democraticos. Da mes-
maforma, aimportacdo de préticas e conceitos organizacionais do setor
privado ndo deve suplantar o objetivo maior do Estado que € o interesse
publico. A especificidade origind do setor publico estd no seu caréter
eminentemente politico. Dessa forma, enquanto o setor privado é regido
pelo mercado e o lucro, a administracéo publica ndo pode ser compreen-
dida fora dos principios do poder e da legitimidade. Isso faz com que a
cidadania assuma uma importancia infinitamente maior no setor publico,
onde o “ cidad&o-cliente € um cidadéo-cidadao, um cidadéo pleno, que éo
objeto dos servigos publicos e também seu sujeito, na medida em que se
torna participe na formacdo das politicas publicas e na avaliacéo dos re-
sultados’ (Bresser Pereira, 1999: 118).

As criticas feitas ao conceito de cidad&o como cliente e de gover-
no orientado pelo cliente sdo inimeras.? Hirschmann (1999) divide essas
criticas em trés categorias. Duas delas sdo bastante pertinentes ao de-
senvolvimento conceitua daadministracdo publicacom foco no cidadao.®
O primeiro forte motivo para a rejei¢do da idéia dos cidad&os transfor-
mados em clientes é porque ela marginaliza a cidadania, distanciando o




publico do governo. Isso ocorre quando ao tratar cidaddo como cliente, o
governo deixa de ser parte de uma entidade maior que € o publico, ou sga,
a administragdo abandona a no¢do de “nds’ e adota a nogdo de “eles’,
transformando os cidadéos de proprietérios da coisa publicaem clientesdo
governo. Além disso, o foco no cliente torna a satisfacéo individud mais
importante do que o sentido de comunidade, 0 que transforma o0 governo
em uma espécie de instrumento de consumo (service delivery agency).

Outro problema apontado pelos criticos aidéa dos cidadéos como
clientes é que ela simplifica demasiadamente a realidade multifacetada
das rel agOes entre a sociedade e 0 governo. Osincentivos dos servidores
publicos em responder as demandas do “cliente” sdo muito diferentes dos
incentivos encontrados no setor privado. Enquanto o agente no setor
privado € motivado pel 0s negdcios, osincentivos encontrados naburocra:
cia sdo diversificados e variam bastante. Por sua vez, 0 governo e suas
agéncias tém multiplos “clientes’, com multiplos nivels de interesse, que
estdo em constante mudanca. Os supostos clientes da administracéo pu-
blicando somente tém diversas opinides e competem por demandas, como
eles também jogam papés diferentes no relacionamento com o governo.
Por conseqliéncia, os clientes podem dirigir o governo em diferentes, e
muitas vezes opostas diregdes para servir aos seus interesses. 1sso de-
monstra haver um niimero de fatores que problematizam as relagdes da
administragdo publica com os “clientes’.

Apesar de todas essas criticas, autores importantes ainda traba-
Iham com a idéia de cidaddo como cliente. Osborne e Plastrik (1997)
salientam que as organizagdes publicas, particularmente 0 governo ame-
ricano, frequientemente, fazem uma grande confusdo com o conceito de
cliente (customer), o que suscitaamaioriados problemas a esse respeito.
Asvezes, o dliente é visto como o piblico em sentido maisamplo. Segundo
0s autores, isso é verdade quando o produto ou o servico prestado é um
bem publico, tais como as politicas de protecéo ambiental e de defesa.
Por outro lado, quando o bem € privado como, por exemplo, 0s programas
de recreacdo, o cliente € o individuo, afamilia ou um determinado grupo.
Porém, muitos servicos publicos, talvez a maior parte deles, combinam
ambos os aspectos, publicos e privados, como acontece com as politicas
de educacéo e salde. Outra fonte de confusdo apontada pelos autores
esté na diferenca entre as organizagdes que servem membros do publico
e aguelas que servem outras organizagtes publicas.

Na visdo de Oshorne e Plastrik (1997), existem quatro definicdes
que precisam ficar bastante claras na administragdo com foco no cliente.
A seguir, reproduzo o quadro com essas definigdes. Observa-se que 0s
autores fogem da concepcdo generaista de cliente, definida de forma
imprecisa por Clinton e Gore (1995), como todas as pessoas que usam




algo que é produzido pela administragdo publica, ou melhor, as entidades
ou individuos que s2o diretamente servidos por um determinado departa-
mento ou agéncia do governo. Para Osborne e Plastrik (1997), o proble-
ma com essa definicdo € que ela deixa entender que as pessoas sujeitas
as leis e regulagBes seriam os clientes das organizagOes publicas. Nesse
sentido, os criminosos seriam os clientes da policia, assm como os moto-
ristas seriam os clientes das patrulhas rodoviérias, o que néo é verdade.

Definicdes: clientes, complieres e stakeholders

Clientes primarios: individuo ou grupo cujo trabalho da administragdo
publica é primordia mente desenhado para gjudar.

Clientes secundérios: outrosindividuos ou grupo cujo trabalho daadminis-
trac8o publica é desenhado para beneficiar, mas menos diretamente do que
os clientes primaérios.

Compliers: aqueles que devem se submeter a leis e regulamentacgdes, por
exemplo o contribuinte em relacdo a Receita Federal .

Stakeholders: individuos ou grupos que tém interesse no desempenho do
sistema ou organizagdo publica, por exemplo, os professores nas escolas
puDIicas.

Apud Osborne e Plastrik, 1997: 182.

Osborne e Plastrik (1997) ressaltam ainda que, para 0 governo, 0s
cidad&os sdo maisimportantes do que os clientes, damesmamaneiraque
aaccountability pararepresentantes eleitos pel os cidaddos é maisimpor-
tante do que o controle dos clientes. Isso éaprincipal causade confusdes
conceituals, porque cria uma espécie deaccountability dual, baseadana
idéia de que os usuérios sdo, ab mesmo tempo, cidadaos e clientes. Na
concepcao dos autores, 0 conceito de cidaddo como cliente permanece
vdido quando setratadainfluénciaexercidasobre osresultados ou produtos
concretos das atividades da administracéo publica, ou sgja, Seus servicos.
Iss0 ndo exclui ou diminui aqualidade do cidad&o, pois nédo incide sobre a
formag&o de governo e aformulacdo de politicas publicas, que sfo aspectos
relacionados a cidadania. Assim, fazem pouco sentido as criticas dirigidas
a0 conceito de cidaddo-cliente ja apresentadas.

No entanto, € importante notar que as definicbes de Osborne e
Plastrik ndo resolvem todo o problema. O conceito de cidaddo-cliente
ainda carrega principios de mercado pouco adaptados ao setor publico.
Como se sabe, 0 mercado valoriza o lucro e, por isso, acaba criando
diferencas entre os clientes. Hainimeras experiéncias dessa diferencia-
¢do que podem ser lembradas. Alguns bancos, por exemplo, estabelecem
duas filas para o atendimento no caixa, uma para os clientes especiais ou
“cinco estrelas’, e a outra para os demais clientes. Também néo é




incomum algumas concessionarias de carro atenderem mais rapidamente
e com maiores regalias os clientes que compram carros luxuosos, em
comparacdo aos compradores de carros popul ares. Essas diferenciactes
entre clientes podem ocorrer com uma certa freqiiéncia nos mais varia
dos ramos do comércio, mas, no setor publico, elas sfo inadmissive's, pois
aiguadade é um principio essencid.

Graham e Phillips (1999) tém demonstrado, com base no caso
canadense, a necessidade de inserir outras dimensdes de cidadania a
chamadarevolucéo orientada para o cliente (customer revolution). Esses
autores concluem os seus estudos, apontando um conjunto de principios
desenhados para manter 0 enggjamento dos cidaddos como parte da
administracdo publica nos trés niveis de governo. Néo se trata de sugerir
gue os governos devam abandonar seus esforgos paramelhorar o servico
prestado ao publico, maslembrar que arevolucéo orientadaparao cliente
né&o deve afetar principios basi cos daadministragdo publicaem um contexto
democrético. Assim, novas formas de sustentar as relagdes entre cida
dao e suas organizaghes precisam ser identificadas e cultivadas. Principi-
os como igualdade, transparéncia e legitimidade devem guiar sempre o
desenvolvimento de quaisquer préaticas administrativas. Por essas razoes,
hoje se utilizam, cadavez mais, expressdes como foco no cidadéo (citizens
focus ou citizens-centred service), cidaddo em primeiro lugar (citizens
first ou citizen's charter) e administracdo voltada para o cidaddo. O
desenvolvimento conceitua dessa &rea levou a combinacdo de algumas
préticas e conceitos do mercado com o principio de cidadania. Nesse
sentido, opta-se pel o termo cidaddo, incluindo nasuadefinicdo todos aqueles
que se beneficiam direta ou indiretamente por um servigo publico.*

A administragdo publica voltada para o cidad@o pode ser definida
como um modelo gerencial cujo objetivo é oferecer servigos publicos de
maior qualidade, atendendo melhor as demandas dos seus usuarios. Como
jafoi visto, aadministracao publicavoltadaparao cidaddo (citizen-centred
service) é diferente da administracdo centrada no cliente (customer-
centred service). Os cidadaos podem ser ou ndo usuarios de servicos
publicos especificos, mas sdo parte de toda uma comunidade e, portanto,
contribuem e recebem beneficios da administracdo publica. Os cidaddos
sdo também portadores de direitos e deveres e, ao contrario dos clientes
do setor privado, frequentemente ndo podem escolher um servico alter-
nativo, caso estejam insatisfeitos com o servigo prestado pelo setor publi-
co. Assim, funcionarios publicos ndo atendem somente aos usudrios diretos,
mas preservam os direitos de todos os cidados. 1sso significa que eles
equilibram os objetivos potencial mente conflituosos de satisfacdo dos usua-
rios com a protegdo dos interesses de toda a comunidade ou cidadaos de
um pais. Essa é a principal razéo por que fornecer servigo de alta quali-
dade no setor piblico é muito mais dificil do que no mercado.®




Hauma grande variedade de autores e documentos que discutem os
principios, instrumentos e conceitos da nova administragdo publica voltada
parao cidaddo. Contudo, vale destacar alguns pressupostos-chave apresen
tados por Bertrand de Quatrebarbes (1996) que, de certa maneira, estéo
subjacentes atodaessaliteratura e resumem amudangado modeo adminis-
trativo. Em primeiro lugar, a nova administracdo voltada para o cidaddo
admite as especificidades dos servigos publicos, como a participacdo, a
influéncia do processo palitico, a legitimidade das decisdes e a defesa do
interesse publico. As discussdes levaram ao reconhecimento dos meritos
tanto daadministracdo privada quanto dapublica, mesmo que asqualidades
de eficiéncia e eficacia na gestdo ndo tenham sido ainda completamente
acangadas no setor publico.

Em segundo lugar, anova administracdo publicatornaas missdes e
obj etivos das organi zagdes baseados em contratos, colocando o cidadéo-
usuario no centro das preocupacdes das agéncias e departamentos do
Estado. Isso significa que é a partir de “contratos’ negociados com a
sociedade que 0s servicos publicos tornam seus critérios de gestédo mais
claros e precisos, atrelando os recursos humanos, financeiros e logisticos
as demandas dos cidaddos. Essa € uma longa empreitada que requer
mudancas culturais importantes e uma acdo coordenada. Portanto, ndo
pode confinar-se as iniciativas de individuos isolados.

Outro pressuposto da administracdo publica voltada para o cidadéo
€ 0 de fomentar as condicles e instrumentos de gestéo necessarios a mu-
danca. Instrumentos de troca de experiéncias, de difusdo da informagéo,
de evolugdo cultura e de capacitacdo, entre outros, sfo fundamentais para
pdr em prética os conceitos adotados pelo novo mode o adminidrativo. As
avdiaghes dos resultados, dos processos e da opinido do publico também
sfo imprescindivels para saber e 0s servigos estdo satisfazendo os usuérios.

Finalmente, 0 quarto pressuposto da nova administracéo publica
voltada para o cidad@o € fazer prevalecer o didlogo, atransparénciae o
engajamento. Assim, esse model o, paradar certo, supde que sejaadotada
uma relagéo de responsabilidade, apoiada na transparéncia e acordo
entre 0s atores pararesolver os problemas que se impdem. Paraisso, é
preciso coragem, comprometimento e muita vontade de transformar o
estado de coisas, em favor da melhoria dos servicos publicos. Todos
€sses requerimentos, apresentados até aqui, suscitam a adocéo de uma
série de procedimentos e cuidados que seréo discutidos mais adiante no
trabalho. Antes, é preciso definir melhor o conceito de qualidade, o que
seré feito na secéo a seguir.

Qualidade como satisfacdo do cidadao-usuério

A literatura sobre administracdo de empresas costuma definir de
diferentes formas o conceito de qualidade. Ruy Shiozawa (1993), por
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exemplo, descreve em seu livro alguns componentes gerais do conceito
de qualidade dentro da nova organizacéo voltada para os clientes. Embo-

ra esses componentes do conceito sejam aplicados principa mente ao se-

tor privado, servem como um ponto de partida para compreender a
qualidade na administracéo publica voltada para o cidadéo. Nesse senti-

do, para 0 mercado, a qualidade baseada no usuario:

“(...) incorpora el ementos subjetivos pautados na satisfacéo de
preferéncias do consumidor. Navisio de Marketing € acombinacéo
precisa (ponto ideal) dos atributos do produto que possibilitara a
maxima satisfacdo de determinado consumidor. Na visdo de
administragdo da producéo é a adequacdo para o uso. Produtos de
alta qualidade sdo aqueles que satisfazem a maioria dos
consumidores’ (Shiozawa, 1993).

O conceito de qualidade variabastante a0 longo da histériadateoria
administrativa. Do controle cléssico de qualidade, como formade detectar
desaj ustes em especificacdes técnicas de um produto, passou-se adefinir
qualidade como o conjunto de caracteristicas de um produto ou servigo
que satisfazem as necessidades e expectativas do cliente (Pleguezuel os,
2000). Segundo Shiozawa (1993), qualidade pode ser minimamente defi-
nida como a maximizacdo do sucesso do cliente. Adotar esse conceito
significa, quanto a estruturacdo de um programa de qualidade, orientar
todas as demai s aces da empresa, internas ou externas, paraa satisfacéo
dos clientes. Shiozawa sintetiza as bases das estratégias de uma organi-
zacdo voltada ao atendimento do cliente em trés categorias. quaidade
como maximizagao do sucesso do cliente; atendimento ao cliente como
diferencia competitivo; e tecnologia de informagdo gerando solucoes.

A Administracdo de Qualidade Totd (Total Quality Management
— TQM), inverte todos os conceitos tradicionais da administragéo. Nela,
0s clientes passam a ser as pessoas mais importantes para a organi zagéo.
SO depois vém os interesses dos que servem ao cliente e os da propria
administragdo (Osborne e Gaglbler, 1994). Além disso, a Administracéo
de Qualidade Total enfatiza a constante mensuragdo e melhoria nos
servicos prestados. Estaidéiade qualidade tem sido incorporada a esfera
publica, naqua o cidaddo pode ser considerado como usuério, na medida
em que € receptor da acdo das organizagdes publicas. Assim, qualidade
passa a significar a satisfagdo das necessidades e expectativas dos
cidaddos, supondo ainda a redugéo dos custos e a melhora permanente
dos processos de acordo com as exigéncias da sociedade.




Fundamentos da administracéo
publica voltada para o cidad&o

Qualidade como
satisfacdo do
cidadado-usuério

Atendimento a0
cidad@ como
diferencia

de qudidade

Recursos e
acOes inovadoras
gerando solugdes

Qualidade supde, portanto, maior eficaciaeeficiéncia. Isto é, supde
que 0s servicos prestados ao publico tenham um impacto real nas suas
necess dades e expectativas, enquanto melhoraarel agdo entre 0s recursos
empregados e os resultados obtidos (Pleguezuel os, 2000). Asimplicacdes
do conceito de qualidade total para a administragdo publica sdo muitas.
Uma das principais consequiéncias é a ampliacdo do conceito de cliente,
considerando o cidad@ como um cliente que recebe servigos, a0 mesmo
tempo em que se concebe a organizagdo como um sistema integrado de
provedores e clientes internos. Além disso, como foi visto anteriormente,
os cidaddos ndo perdem sua caracteristica de individuos politicamente
responsavels, participativos e parte integrante do setor publico. Assm, €
possivel adaptar as categorias do esquema de Shiozawa (1993) as
especificidades da administracdo publica, fazendo algumas pequenas
alteragbes que sdo apresentadas no esquema acima.

O gue os fundamentos da nova administracdo publica voltada para
o cidaddo mostram € que, se a qualidade dos servicos de uma organiza
¢ao depende da satisfagdo do usuério, entéo, o seu atendimento deve ser
sempre 0 melhor possivel, fazendo com que hgjaum diferencia qualitati-
vo substancial. Para isso, € preciso adotar acBes inovadoras capazes de
mobilizar todos os recursos disponiveis em busca de solucfes eficientes e
eficazes, dentro do processo de trabalho das organizactes publicas.

Porém, como medir a qualidade dos servicos prestados ao cida
dao? Evidentemente aresposta esta na satisfacéo dos usuarios. De acordo
com o conceito adotado neste trabalho, cidad&os-usuarios satisfeitos €
sina de boa qualidade nos servigos prestados pel as organi zacoes. Quanto
maior a satisfagdo do usuario melhor € a qualidade do atendimento e
cumprimento das expectativas do publico. Agora, como mensurar asatis-
facdo do usuério? Existem diferentes maneiras parafazer isso’, masuma
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forma bastante smples é ouvindo o cliente por meio de questionario que
gponte 0 grau de satisfacdo com 0 servico, 0s principais obstéculos e
facilidades, expectativas e possiveis formas de melhorar o atendimento.

Uma pesguisa realizada no Canada mostra as expectativas dos
cidad&os quanto ao atendimento (Erin Research Inc, 1998). Os resulta
dos desta pesquisa podem servir como bons indicadores de qualidade.
Eles encontram-se resumidos no quadro seguinte:

Padr 6es de qualidade do
atendimento ao publico

Telefone Guiché Correio E-mail

Ndmero méximo de pessoas 2pessoas | 2 pessoas
com as quais 0 usuario
precisalidar

Tempo méximo pararetornar 4 horas - 2semanas | 4 horas
asolicitagdo do usuério

Tempo aceitével para - - 5 minutos
esperar em umafila

Fonte: Erin Research Inc, 1998.

Vaeressatar que, arigor, os padrdes de bons servicos aos cidadaos
devem ser obtidos com os préprios usuarios, verificando o que desgam.
Portanto, passa a ser crucia a realizagdo de pesquisas junto aos cida
daos-usuarios, para se obter informacdes a respeito de suas necessida
des, bem como sobre formas de melhorar o atendimento. Muitos paisesja
realizam pesquisas rotineiras junto aos usuarios de servigos publicos. No
Brasil, essainiciativaé bem recente, sendo que apenas no ano de 2000 foi
concluida a primeira Pesgquisa Naciona de Avaliacdo da Satisfacdo dos
Usuarios de Servicos Publicos. Contudo, os indicadores mostrados no
quadro acima devem servir, inicidlmente, para orientar as organizacoes
publicas, no sentido de que el as possam jaavaiar o grau de qualidade dos
Servicos que vém prestando aos cidaddos com base nos padrdes interna-
cionais de atendimento.

Vae ainda destacar oito recomendacoes feitas pela presidéncia
americanaa suas agéncias governamentais. Elas sdo baseadas nos princi-
pios fundamentais da Carta ao Cidadéo (Citizen’s Charter, 1995), que
inspirou iniciativas em muitos paises como os Estados Unidos, Canada,
Franca, Bélgica, Austrdlia e Itdlia (Osborne e Plastrik, 1997). Com essas
recomendacdes, as organizagdes publicas passam ater obrigacédo de:
1) identificar quem s0 0s seus usuarios; 2) realizar pesguisasjunto aesses
usuérios para determinar suas expectativas quanto a0 tipo e quaidade




dos servicos; 3) estabelecer padrfes de qualidade e compara-los a situa-
¢do atual; 4) buscar comparagdes com o desempenho de servigos presta
dos na iniciativa privada (benchmark); 5) redizar pesguisa junto aos
funcionarios publicos para detectar obstaculos e outros problemas para
melhorar 0s servicos, 6) possibilitar opgoes de fontes de servigos aos
usuarios, 7) tornar as informacdes, servicos e sistemas de queixas facil-
mente acessivels aos cidadaos-usuérios, e 8) providenciar retornos rapi-
dos e eficazes as reclamagdes dos usuérios (Osborne e Plastrik, 1997).

I novacédo a servigo da qualidade

O conceito de inovagdo foi desenvolvido, originamente, para
responder as necessidades de politicas de ciéncia e tecnologiaintegradas
as politicas econdmicas, visando umamaior competitividade internaciond.
Assim, o0 termo inovacdo servia para designar estritamente mudancas
tecnol 6gicas. Desde entéo, 0 conceito se ampliou bastante e, atualmente,
inclui aorganizago e agestéo do trabal ho, formas diferentes de educacdo
continuada, o desenvolvimento de novasformas de relagdes capital /trabalho
e organizagao/cliente, a descentralizagdo produtiva, administrativa e poli-
tica e formas cooperativas de gestdo e investimento social, entre outras
areas (Rua, 1999).

A inovagdo pode ser bastante ssimples ou extrema, trazendo desde
peguenas modificacdes de procedimento até umaformainteiramente nova
detraba ho, geralmente rel acionada ao avango datecnologia. Além disso,
asinovagdes podem ser cumulativas, levando aum processo de melhoria
continua. Finalmente, ainovaco atinge diferentes &reas e resultados. Ela
pode afetar processos de trabalho, produtos especificos ou 0 modo como
a organizacdo € gerenciada, alcancando maior ou menor sucesso. Na
administraco pablica, o conceito de inovagdo também assume uma defi-
nicdo bastante ampla, e 0 seu maior obstaculo, freqlientemente, encon-
tra-se no desestimulo a criatividade (Rua, 1999).

A capacidade de inovar depende principal mente do surgimento de
um certo ambiente de inovacdo, caracterizado pelo conjunto de arranjos
ingtitucionais, comportamento palitico, cultura organizacional, participa
¢ao e valores sociais (Rua, 1999). Todos esses fatores criam os incenti-
vos e estimulos ainovagdo. Contudo, € no conhecimento que 0 mundo de
hoje concentra seu grande potencia de mudancga. A influénciado conhe-
cimento ocorre em todas as areas da vida humana, constituindo achama-
da sociedade da informacéo. O conhecimento, diado a criatividade e ao
empreendedorismo, constréi um ambiente inovador, pronto para gerar
solugBes imaginativas aos problemas enfrentados e suplantar os limites
até entdo impostos.
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A inovacdo é resultado de um esforgo coletivo que envolve uma
mudanca nas crengas, valores e atitudes de uma equipe de traba ho, e da
organizacdo como um todo. Porém, esse esforgo so surte efeito quando
encontra um contexto democratico, livre e motivador, que permita o uso
de novas tecnologias com 0 comprometimento e participacdo das pesso-
as envolvidas. Desse modo, “para que a inovacdo ocorra, € essencial a
democratizagdo do conhecimento e das decisdes, implicando
descentralizacdo, desconcentracdo, horizontalizagdo, investimento em
capital humano, flexibilizacdo e abertura para a relacdo com usuarios’
(Rua, 1999: 286).

Os avangos na tecnol ogia da informagao esto propiciando também
grandes mudancgas na administracéo publica. Até mesmo em paises em
desenvolvimento, como o Brasil, houve um aumento espantoso no nimero
de computadores & disposicdo dos servigos publicos, juntamente com a
formacdo de redesinternas (Intranet) e externas (Internet) que aproximam
e integram, cada vez mais, as agéncias e departamentos do governo e a
sdedade. As paginas na Internet (homepages ou sites), por exemplo,
oferecem hoje uma imensa quantidade de informac&o aos usuarios dos
Servicos publicos, possibilitando umanovaformade atendimento ao cidadéo,
como também os correios el etronicos. No Brasil, jatemosa guns programas
em atividade, ou em fase de implantacdo, como a rede do governo que
permite aintercomuni cagdo dos ministérios. Damesmaforma, aparecem o
Sistema de Servicos Gerais (SIASG), Sistemade Administragéo Finance-
ra(SIAFI), Sistemade Informagdes Organizacionais (SAIORG) eo Siste-
ma de Gestdo de Documentos e Informacfes (SIGDI). Todos eles
compartilham bancos de dados, que séo gradua mente abertos ao conheci-
mento e controle da sociedade (Bresser Pereira, 1999).

Asinovagdes ocorrem também em dimensdes menores e bastante
objetivas, relacionadas a0 cotidiano das organizagOes e a processos de
trabalho relativamente ssimples. Elas podem ocorrer de muitas outras
formasdiferentes. A prestacéo de servigos publicos por meio de Centrais
de Atendimento, por exemplo, segue a tendénciainternaciona do uso do
one-stop model, ou sgja, atendimento generalista em balcdes ou quios-
ques, também chamados de guiché anico (single-window). O guiché tnico
€ um modo de prestacdo de servico que consiste em reagrupar 0S Servicos
publicos ou fornecimento de informagdes de modo que os cidaddos possam
dedicar menos tempo e esforcos para tentar obter os servicos de que
necessitam.® Este modo de prestagéo dos servigos cumpre basicamente
trés fungdes: 1) melhorar a acessibilidade aos servicos publicos-

(em gera), amedida que os cidad&dos podem receber informagdes e orien-
tagOes sobre onde e como obter os servicos desgjados; 2) aumentar a
comodidade de acesso aos servigos por meio dos centros multis-
servico, 0s quais podem oferecer, em um mesmo lugar, a totalidade ou
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grande parte dos servicos fornecidos por um determinado érgéo publico
(agrupamento de servicos); e, finalmente, 3) ultrapassar oslimitesdas
competéncias (dos 6rgaos publicos) para fornecer servigosinte-
grados, ou sgia, servigos publicos conexos, comuns a diferentes 6rgaos
ou niveis governamentais, fornecidos em um mesmo espaco. Este mode-
lo de servigo costuma oferecer bancos de dados integrados, desenvolvi-
mento de pessoal de atendimento; qualidade e rapidez no servico;
participacdo do cidaddo na manutencdo da exceléncia na prestacéo dos
servicos.®

Os postos de servico itinerantes e as experiéncias de uso de
tecnologias dainfor macéo, por suavez, colocam diretamente o problema
da viabilizagéo do aos cidaddos da prestacdo de servicos publicos.
Se por um lado astecnologias de infor macéo de pontadisponibilizam aos
cidaddos-usuérios servigos e informagdes em tempo red, reduzindo a ne-
cessidade de ded ocamentos, o dispéndio de tempo e dinheiro, o nimero de
contatos para a obtencdo dos servigos e o aendimento conclusivo, por
outro lado, é necessario que estes cidadaos-usuari os tenham acesso prévio
aos suportes necess&rios a obtencdo dos servigos: microcomputadores
conectados a Internet, acesso a linhas telefonicas, fax etc. O acesso ao
suporte tecnol6gico é um pré-requisito do acesso ao sarvigo.°

Em contrapartida, a forma de prestagdo dos servicos dos postos
de servico itinerantes, constitui-se justamente em levar atendimento
publico — disponibilizando um determinado servigo ou conjunto de servigos
— até os cidaddos-usuarios que ndo tém condicdes de buscélos por s
mesmos. Neste caso, 0 servico vai até os cidaddos-usuarios, levando
consigo Ndo apenas 0s servicos demandados, mas também os suportes
tecnoldgicos (computadores, fax, Internet, arquivos, bancos de dados)
necessarios paraviabilizar aprestacdo do servigo. Pode-se dizer que esta
€ uma variante do modelo de atendimento por guiché anico. A diferenca
fundamental, no entanto, é que aém de fornecer servigos voltados para
as necessidades dos usuarios, os postos de servico itinerantes tém
como foco a garantia do acesso aos servigos de maneira equitativa a
todos os cidaddos demandantes, o que ressalta 0 seu cardter democréti-
co. Todos modelos de atendimento serdo melhor examinados na
Gltima secéo do trabalho.!

Essas mudancas sdo movidas pelaenorme quantidade de transfor-
magdes e avangos mundiais, assim como pelanecess dade cadavez maior
de acancar nivels maisatos de qualidade nos servicos prestados ao pulblico
(Pinto, 1999). Foi visto, na se¢cdo anterior, que 0S recursos e agdes ino-
vadoras gerando solugdes compdem o segundo dos fundamentos da
administracéo publica voltada para o cidad@o. Nesse sentido, toda e qual -
quer inovacdo aparece com um objetivo bastante claro que € acancar




resultados que melhorem o atendimento ao publico. Inovacdo a servico
da qualidade, e qualidade como satisfacdo do cidaddo-usuario sdo, por-
tanto, conceitos-chave que formam as bases danovaadministragdo. Resta
apresentar o terceiro fundamento, isto € como o atendimento ao cidadéo
alcanca efetivamente um diferencial de qualidade. 1sso ser4 mostrado
nas proximas se¢des do trabalho, por meio da discussdo sobre a cultura
de prestacéo de servicos, estratégias, planegjamento e implementacéo da
mudanca e model os de atendimento single-window.

Culturade prestacéo de servigos

A mudancacultural éfreqlientemente um desafio paraanovaadmi-
nistracdo publica. Embora ainda permanegam muitas dlvidas sobre os
prospectos dos esforgos de reforma cultural, pesquisadores estéo cada
vez mais convencidos das vantagens que esses esforcos geram para a
efetividade e accountability da administracdo publica. Eles vém desco-
brindo o quanto é importante a mudanca cultural para 0 sucesso ou 0
fracasso na implantagdo ndo somente da administracéo voltada para o
cidad&o como paratodo o resto das transformagtes do modelo adminis-
trativo (Durant, 1999).

A administracéo voltada para o cidaddo é umamudanca conceitual
muito importante para a modernizacdo administrativa, que implica na
adocdo de certos vaores, atitudes e crencas compativeis com 0s seus
preceitos. Nesse sentido, a transformacao na administracdo publica re-
guer ndo somente mudangas estruturais, de regras e processos, mas tam-
bém, e fundamentalmente, umaintervencéo paracriar novos sistemas de
valores. Se, por um lado, a reorientacéo no sentido do cidad@o-usuario
constitui um poderoso instrumento de transformac&o do modelo adminis-
trativo, por outro, aconstrucdo desse modelo sb ocorrerd com umagran-
de mudanca cultural. No documento apresentado pela OCDE (Public
Management Service, 1996), baseado na experiéncia portuguesa, sdo
apresentados alguns dos principai s impactos que a administracdo publica
voltada para o cidad&o causam sobre os sistemas de valores.

Em primeiro lugar, a administragdo publica voltada para o cidadéo
adotaum sistema de val ores democréti cos. Cidad&os passam acompreen-
der melhor que aadministracéo publicaexiste para servi-los, e suas ativi-
dades devem ser transparentes e controladas por eles. Em segundo lugar,
no novo modelo administrativo, os funcionarios tornam-se, efetivamente,
servidores do publico. O envolvimento dos cidadéos leva os oficiais e
funcionarios publicos a redefinirem seus papéis e abandonarem suas
atitudes auto-referenciadas em favor da prestagéo de servicos. E, final-
mente, a modernizacdo administrativa orientada para o cidaddo retira a




imagem negativa que cerca 0s servigos publicos, estabelecendo um am-
biente de apoio e confianga entre Estado e sociedade.

A cultura organizaciond, embora varie bastante de uma organizacéo
para outra, tem caracteristicas comuns relacionadas a sociedade onde a or-
ganizacdo et inserida 1sso vae também para a cultura de prestacéo de
sarvigos. Ou sga, 0 edtilo do aendimento, normas e padrdes tipicos, € condi-
cionado pel as préticas dominantes no ambiente socio-cultura daorganizagao.

De acordo com alguns autores, a administracéo publica no Brasil
deve ser compreendida, em primeiro lugar, a partir das suas herangas
patrimonidistas (Martins, 1995). Esse legado politico-cultural é baseado
na histérica falta de uma diviso clara do poder publico e da atividade
privada, e na concepcdo de que o Estado tem como funcéo atender os
interesses pessoais e servir lealmente aos chefes politicos, em detrimento
da qualidade e €ficiéncia dos servicos prestados ao publico. Por sua vez,
outros autores demonstram como os padrdes culturais, além dasingtituicoes
e processos politicos, sdo resultados também de préticas clientelistas e
corporativistas associadas com insulamento burocréatico e universalidade
da norma, originados no Brasil nos anos 30 e 40 (Nunes, 1997). A cultura
da administracéo publica brasileira reflete, assm, um modelo hibrido que
combina as administragOes pratrimonialista e burocrética (Rua, 1999).

N&o obstante os legados patrimonialistas, a literatura destaca pelo
menos dois padrdes culturai s encontrados nas organizagoes, de modo gerd,
néo somente no Brasil e também n&o somente no setor publico: acultura
tecnocrética e a cultura burocratica (Cardoso e Cunha, 1994). A soma
desses dois padrdes culturais gera um comportamento do servidor publi-
co orientado pelo excessivo formalismo e ritualismo das regras, privilegi-
ando rotinas admini strativas departamentalizadas, baseadas em estruturas
hierérquicas rigidas e pouco interpessoais que reduzem o comprometi-
mento, a responsabilidade e a criatividade do corpo de funcionérios.

“Nas culturastecnocréticas, predominaavalorizacdo datécnica
e das tecnologias; as relagdes interpessoais sG0 pouco ou néo
consideradas, éinsuficiente o cuidado com as comunicagdesinternas
e verifica-se uma tendéncia a separar as pessoas e unidades
organizacionals pelas competéncias e especiaizagles, investindo-se
muito pouco na integracdo das diferencas. Ja nas culturas
burocréticas, 0 investimento predominante € na producéo das normas,
regras e rotinas de funcionamento; o controle das pessoas, peavia
das classificagfes, das estruturas organizacionais e das hierarquias,
émaisforte do que a préticadainteracéo e da negociacao; investe-
Se pouco nos mecanismos de cooperacdo e em atividades
integradoras, prevaecendo a separacdo e, mesmo, o0 isolamento
dos grupos dentro dos departamentos, divisdes, setores e secdes’
(Cardoso e Cunha, 1994 25).




Ao contrério do que se vé nas culturas tecnocréticas e burocréticas,
a cultura de prestagcdo de servigos deve preocupar-se com as relactes
interdependentes, baseadas na parceria e na cooperacdo. Além disso,
cada unidade daorganizagdo deve visar sempre aqualidade do seu traba-
Iho para que isso possa produzir um bom desempenho da organizagdo
como um todo. Para Cardoso e Cunha (1994), existem quatro marcas
importantes em uma cultura da prestacéo de servigos: parceria, compro-
misso, qualidade e efetividade. A seguir apresento um quadro sintese des-
sas marcas.

Mar cas de uma cultura de prestacdo de servigos

1) Parceria: significa assumir que o prestador de servicos trabalha em
conjunto. Servidor e usudrio sdo pessoasinterdependentes, posto que estéo
envolvidos em um mesmo processo e interagem constantemente um com o
outro.

2) Compromisso. aponta para o fato do atendimento estar sempre a servicgo
de alguém. O servidor trabal ha principal mente para atender as necessidades
de outros, e ndo apenas em funcéo de seus proprios interesses.

3) Busca da qualidade: traduz a procuraincessante pela exceléncia, baseada
em um conceito de qualidade mais amplo, queinclui primordialmente a satis-
fag8o do usuario.

4) Resultados efetivos: significa que a prestacéo de servigos deve procurar
sempre produzir resultados com efeitos visiveis para os usuarios, resolven-
do seus problemas e satisfazendo real mente suas expectativas.

Apud Cardoso e Cunha (1994).

Esses componentes da cultura de prestacéo de bons servicos enfa
tizam que havera, no atendimento, uma tendéncia a se desenvolverem
mecaniSmos mai strangparentes, com umacirculagdo maior deinformagoes
e descentralizag&o integrada das atividades e decisdes. Além disso, segundo
€sses quatro componentes, quem presta servigos ao publico deve ser um
especialista em encontrar solucgdes rdpidas e efetivas para os problemas
detectados. Por fim, um outro corolario dessas quatro marcas € a énfase
dada a autonomia, como uma quaidade que deve ser privilegiada nos
relacionamentos internos e externos da organizacdo. A autonomia esta
associ ada a uma préti ca de auto-responsabilidade que produz nos servidores
uma sensacdo verdadeira de pertencimento a organizag&o, tornando-os,
por consequiéncia, sujeitos comprometidos e capazes de identificar e so-
lucionar problemas de modo interdependente (Cardoso e Cunha, 1994).

Estratégias paraa mudanca

A administracdo publica voltada para o cidaddo requer um novo
estilo de traba ho baseado, fundamental mente, na autonomia do cidaddo-
usudrio. Resumidamente, o novo sistema administrativo deve funcionar




privilegiando a conveniéncia dos cidad@os-usuérios, no sentido de que
estes possam ter opgdes de atendimento e conhecer, com precisdo, onde
obtém informagbes sobre a qudidade e disponibilidade dos vérios servi-
cos existentes, podendo, entdo, escolher aguele de sua preferéncia
Osborne e Plastrik (1997) apresentam trés estratégias bésicas que de-
vem tornar as organizagdes publicas mais accountable dos usuérios:
conceder o poder de escolha dos servicos ao cidaddo (customer choice);
fornecer opgdes competitivas de servigos (competitive choice); e asse-
gurar aqualidade (customer quality assurance).

A primeiraestratégiaconsiste em dar ao usuério o poder de escolher
qual organizacao publicade prefere utilizar osservigos (customer choice).
Isso significa ndo somente que o cidaddo-usuario podera escolher entre
organizagOes que prestem 0 mesmo Servigo, mas também que ndo have-
ra qualquer consequiéncia negativa dessa escolha. Assim, por exemplo,
0s pais devem sempre poder escolher em qual escola publicaeles coloca
réo seus filhos. Quando isso acontece abertamente para todos, forca as
escolas, com o tempo, a melhorarem cada vez mais.

Para Osborne e Plastrik (1997), ha um nimero de critérios basicos
paratornar efetivaaestratégia de conceder o poder de escolhaaos cidadéos.
Antes de mais nada, € preciso que haja uma suficiente oferta de servigos.
Nesse sentido, se por acaso o tipo de servigo prestado € naturalmente
monopdlico, entéo, essa estratégia deve ser abandonada. Por outro lado, se
€ razodvel haver mais de uma possibilidade de oferta, entdo, neste caso, a
estratégia renderd bons resultados. Em segundo lugar, € preciso que 0s
usuarios tenham condic¢des suficientes para gerar uma demanda necess&
ria para produzir uma oferta adequada de prestadores de servigos. Em
terceiro lugar, os cidadaos devem requerer informacoes Uitel's, acessiveis e
confiavels sobre a quaidade e os custos de diferentes servigos prestados
pel as organi zagdes publicas. Um outro critério de efetividade da estratégia
de conceder o poder de escol haaos cidadéos é o de que os governostenham
uma estrutura de regras para o setor publico, de modo que suas agéncias
sgjam constrangidas a obedecé-las, evitando, assm, abusos e outros com-
portamentos oportunistas. E, fina mente, essa estratégiadevera ser adequada
guando os governos forem atentos as questdes de equiidade na estrutura de
oferta de servigos publicos. A seguir estdo apresentados os principais
instrumentos da estratégia de escolha dos cidad&os-usuarios.

Instrumentos par a a estratégia de
escolha dos cidadéos

Sistemadeescolha publica: permite aos usuérios de servicos publicos esco-
Iherem entre diferentes organizacOes prestadoras desses servigos.

Sistema eagentesdeinformagao aosusuarios: fornece aos cidaddos-usuérios
informages sobre aqualidade e custos de cada provedor de servico, possi-
bilitando, assim, escol has mais fundamentadas.

Apud Osborne e Plastrik (1997).
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A segunda estratégia bésica para tornar as organizagdes publicas
maisaccountabl e dos usuarios consiste em fornecer opgoes competitivas
de servicos (competitive choice). Essa estratégia esta bastante associada
com a primeira, que concede o poder de escolha aos cidadéos. Embora
estgja limitada pelo leque de servicos oferecidos, ela é freqlientemente a
mel hor op¢do para situactes de quase mercado (servicos de salde, educa
¢ao, treinamento de trabalho, entre outros).

O sucesso das instituicbes “quase mercado” deve-se aos seus
objetivos de trazer as forgas do mercado para conduzir a producéo de
bens e servicos publicos. Em comparacéo aos monopdlios burocraticos
daadministracdo publicatradicional, 0s*“quase mercados’ costumam ser
mai s €ficientes e mais atentos as preferénci as dos cidaddos-usuari os, posto
que sdo competitivos (Lowery, 1998). Isso significa que a produgéo de
bens e servicos serd muito mais orientada pelo que desgjam os cidadaos,
estabel ecendo, assm, a soberania do usuério (consumer soverreignty).

Existem muitas maneiras de adotar a estratégia de escolha compe-
titiva. Porém, demaneiragerd, o uso delaimplicaem oferecer bens plblicos
dentro de pardmetros de mercado. A primeira tarefa dessa estratégia €
se proteger contra atendéncia de os provedores de servico selecionarem
omelhor emaisfécil cliente (Osborne e Plastrik, 1997). Ou sgja, aedtratégia
de competitividade deve procurar evitar efeitos perversos, que possam
atingir o principio de igualdade da administracéo publica. Uma escola
publica, por exemplo, que sga avaliada por indice de aprovacdo de au-
nos, e dependa desse indice para obter recursos do governo, pode barrar
a entrada de alunos com notas baixas por meio de exames de selecéo.
Ou, mais grave do que isso, certos hospitais podem sacrificar aqualidade
do atendimento, expandindo de forma descontrolada o nimero de leitos,
porque por meio desse nimero sdo avaliados. Por essa razéo, os gover-
nos precisam elaborar protegdes contra esses efeitos perversos, visando
sempre preservar aigual dade de oportunidades. Umaformade fazer isso
€ criando mecani smos que obrigam as escolas publicas, em caso de gran-
de demanda de estudantes, a sortearem aleatoriamente os alunos.

Umaoutratarefada estratégia de escolha competitiva é se proteger
contra a propaganda enganosa. Em um mercado competitivo, algumas
organizagOes podem distorcer a realidade durante o processo de divul-
gacdo e marketing dos seus servicos, enganando, assim, o cidaddo
(Osborne e Plastrik, 1997). Para prevenir esse tipo de comportamento, o
governo precisa exercer efetivamente seu poder regulador, advertindo e
punindo os prestadores de servigo que insistem em informar mal os usu-
arios. Finamente, umaterceiratarefa da estratégia de escol ha competiti-
va é a de se proteger contra o aumento da segregacdo de classe e raca
(Oshorne e Plastrik, 1997). Algumas escolas podem excluir, indiscrimi-
nadamente, alunos mais pobres ou congtituir guetos raciais de estudantes.




O governo deve combater, sem limites, esse tipo de comportamento
preconceituoso e racista, gudando a construir uma sociedade mais
pluraista, tolerante e integrada. Abaixo, apresento um quadro sintese das
principais ferramentas adotadas na estratégia de escolha competitiva.

Instrumentos para a estratégia
de escolha competitiva

Sistema de escolha publica competitiva: encoraja os usudrios a escolherem
as organizagdes publicas que lhe prestam servicos, deixando que o dinheiro
publico siga essas suas preferéncias.

Programasdereembolso erecibo: confere as organi zages publicas escol hi-
das pel os cidadaos-usuérios os recursos auto-administrados, ou o devido
reembol so pelo servigo prestado.

Apud Osbhorne e Plastrik (1997).

Por fim, aterceira estratégia apresentada por Osborne e Plastrik
(1997), para acancar uma administracdo publica voltada para o cidadéo,
€ a de assegurar a qualidade dos servigos prestados pelas organizagdes
(customer quality assurance). Essa estratégia consiste na criagdo de
regras e padrdes de qualidade que forgam as organizagdes a desempe-
nharem bem o seu traba ho, satisfazendo os cidaddos-usuérios. Os prin-
cipios da qudidade na administracéo publica voltada para o cidadéo ja
foram vistos anteriormente no trabalho, em seguida, observam-se o0s
instrumentos que asseguram esses principios.

Instrumentos que asseguram a
qualidade nos servigos publicos

Padr des de ser vico: estabel ecimento maximo e minimo do tempo de atendimen-
to, tempo de espera, tempo nafila, nimero de funcionarios disponiveis etc.

Reparacdo ao usuario: formas de compensagao, inclusive financeira, quando
as organizagGes falham em seus servicos prestados ao publico.

Garantia de qualidade: devolugdo de dinheiro ou outro bem para o usuério
gue tenhaficado insatisfeito.

Inspetores de qualidade: controle, por profissionais ou ndo, dos servigos
prestados ao publico de acordo com os padrdes de qualidade j& estabel eci-
dos.

Ombudsmen: auxilia os cidad&dos-usuarios naresolugdo de suas disputas, e
obtém servigos ou informagdes que eles precisam quando ndo se sentem
satisfeitos com o sistema de reclamagdes.

Apud Osborne e Plastrik (1997).
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Oshorne e Plastrik (1997) lembram também de uma quarta estratégia
gue seria a cgpacidade das organizagtes de conhecer e listar os usuarios
dos seus servigos, visando arealizacdo de consultas e de controle de desem-
penho (customer voice). AsSim como essas, outras estratégias poderiam
ser imaginadas. Contudo, 0 importante é perceber que elas podem e devem
ser, namedidado possivel, integradas e utilizadas em conjunto. Além disso,
ainda sob as estratégias de mudanca, vale destacar o esforgo especia pela
simplificagéo do atendimento. | ndependentemente de haver ou néo opgdes
de escolhaao usuério e dos padrdes de quali dade estabel ecidos, € essencid
compreender que todos 0s servicos prestados ao publico devem procurar
Ser 0s mais Smples e transparentes possiveis.

Umaadministragdo voltada para o cidaddo deve livrar o usuério do
confronto com um labirinto de programas e reparticdes, bem como uma
infinidade de formulrios, documentos e critérios processuais paradesfrutar
dos beneficios aque tem direito. Ao mesmo tempo, esse modelo adminis-
trativo deve gerar sistemas com maior transparéncia, de forma que os
cidad@os-usuarios sgjam capazes de se mover ou escolher entre muitas
opcOes disponiveis, escapando, entdo, da burocracia. Por sua vez, é
necessario perceber que os usuarios de qualquer servigo ndo estdo
interessados em conhecer como cada sistema desses funciona por dentro.
O gue el es desgjam apenas € saber como solucionar seus problemas com
amaior tranquiilidade e rapidez possivel. Assim, uma organizaggo voltada
para os cidaddos-usuarios devem permitir que eles supram suas “ neces-
sidades de forma holistica, integrada, sem que tenham de se submeter a
uma duzia de programeas diferentes’ (Osborne e Gaebler, 1994).

Nesse sentido, vale destacar algumas ferramentas hoje disponiveis
as estratégias de mudanca com foco no cidaddo. Novas formas
organizacionais € a primeira delas. Entre agéncias de controle e de
inspecao, estéo também as experiéncias de uma organizagdo que traba
Iha em parceria com setores voluntarios e privados. A tecnologia é outra
ferramenta fundamental. Elatem sido muito importante paramelhorar os
servigos prestados de maneira genérica, mas em especia 0 servico de
informagdo adistancia, por meio de programas de computador, bancos de
dados, Internet e Intranet. Existem ainda ferramentas como o
benchmarking, técnicas de processo de trabalho e de gerenciamento,
entre muitas outras que estdo a disposi ¢ao dacriatividade de reformadores
e gestores da mudanca (Blythe e Marson, 1999).

Plangjamento, implementacédo
eavaliacao

O primeiro passo para aimplantacéo de melhorias no atendimento
a0 publico é redlizar um bom plangamento das mudancas e inovagdes




que se desgja fazer. De modo amplo, é possivel definir o plangamento
como uma forma de “ordenar a agdo e programar a construcéo do futu-
ro” (Cardoso e Cunha, 1994: 67). O plangamento do atendimento no
setor publico é cadavez maisimportante, posto que os cidaddos-usuérios
estéo, a cada dia que passa, mais exigentes em relacdo a qualidade dos
servicos disponiveis. Com isso, é também crescente a necessidade das
organizagOes publicas aperfeicoarem os servicos of erecidos, responden-
do, a dtura, a demanda e expectativas dos cidadaos.

Antes de iniciar o plangiamento, é preciso levar em consideracéo
gue os problemas encontrados podem e devem ser transformados em
oportunidade. 1sso significa tratar naturalmente os problemas existentes
no atendimento, procurando solugdes criativas que possam melhorar o
servigo. Além disso, é necessario também comegar 0 mais rapido possi-
vel amudanga, paraque no futuro proximo, elas possam traduzir melhorias
reais no atendimento. E, finalmente, todo plangjamento ndo pode perder
de vista que aqualidade € um bem que deve estar presente desde o inicio,
na forma e na natureza das informagdes que fazem o cidad&o-usuério
optar por um determinado prestador de servico (Cardoso e Cunha, 1994).

Os estudos feitos pelo Canadian Centre for Management
Development (CCMD) (Blythe e Marson, 1999) oferecem importantes
licBes que devem constar no plangjamento de organizacdes voltadas para
0 cidad&@o-usuario. A seguir, € possivel observar todas essas li¢des em um
quadro sintese, que pode servir paraorientar os planos de reformadores.
S80 muitas as licOes apresentadas, mas todas elas sdo extremamente
Uteis para tornar os servigos publicos melhores.

Regras para plangjar melhorias
nos ser vigos publicos

As organizagdes publicas devem:

1. Conhecer bem os usuérios dos seus servicos.

2. Realizar pesquisas, buscando novas experiéncias.

3. Procurar ter apoio politico para os seus projetos.

4. Ter umaliderancainternaforte.

5. Buscar avaliacOes (feedbacks) de usuérios e servidores.
6. Comunicar suasiniciativas aos servidores e aos USuérios.

7. Estabel ecer estratégias que traduzam claramente as propostas dessas ini-
ciativas, tanto quanto linhas precisas para aimplementacéo e avaliaco.

8. Reunir uma equipe responsével direta e integralmente por essainiciativa.
9. Assegurar que recursos suficientes seréo alocados aessainiciativa.
10. Capacitar servidores e gerentes com o foco no cidad&o.
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11. Buscar melhorias continuas e permanentes com o desempenho medido
sobre o tempo.

12. Desenhar e implementar as mudancas de acordo com o tipo de
organizag&o, programa e trabal ho realizado.

13. Buscar mudancas simples, menos custosas e demoradas.

14. Identificar e diluir as eventuais resisténcias a mudanca explicando o
projeto, motivando os servidores e mostrando a melhora no desempenho.

15. Administrar interesses divergentes por meio de um processo de
negociagéo, trocas e acordos.

16. Esperar um progresso de mudancga sempre mais lento e pausado em
funcgao das resisténcias e dos conflitos.

Apud Blythe e Marson, 1999.

Apbs cumpridaaetapa do plang amento, tem inicio aimplementacéo
dos projetos de mudancanos servigos publicos. Vae notar que essadivisio
do processo de mudancga, plangamento, implementacdo e avaliagéo, €
importante apenas para fins de andlise e de esquematizagdo, pois, na
realidade, todas essas etapas estdo estreitamente rel acionadas. Por exem-
plo, nem sempre todas as deci sdes e problemas sdo antecipados durante
o plangamento, 0 que obriga os gestores a adaptarem o programa de
mudanca as situacfes que aparecem ao longo da implementacdo. Na
verdade, as vezes, essa adaptacdo ndo sb € possivel, como também dese-
jada em casos de conflitos ndo resolvidos e conhecimento limitado dos
planejadores, entre outras situagdes. Por sua vez, a avaliagdo, como ve-
remos mais adiante, busca primordia mente melhorar o projeto até entdo
implementado, bem como eventuais novos planos de mudanca.

Em gera, afase de implementagéo diz respeito a um conjunto de
ac0es necessérias para que uma politica, programa ou projeto saia do
papel, dos planos de politicos e gestores publicos, e funcione concreta-
mente. Existem casos em que a implementacdo € mal realizada ou
inacabada, devido aumaestruturacomplexaderelagbesinternas e externas
as organizages publicas. Por isso, paratentar assegurar que adirecéo e
as dinamicas da mudanca nos servigos publicos atendam as expectativas
dos reformadores de uma administracdo publicavoltada parao cidadéo, é
preciso seguir certasregras. A seguir, apresenta-se um quadro com algu-
mas delas, baseadas na experiéncia portuguesa, que encorgja o esforgo
de modernizacéo e facilita a introducdo das iniciativas de mudanca na
administragdo publica.
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Regras para implementar uma
administracéo com foco no cidadao

1. Envolvimento pessoal das autoridades publicas (presidentes, governadores,
ministros, prefeitos, entre outros).

2. Estabel ecimento de um comité central responsavel por incentivar

aimplementacao dos projetos de mudanca.

3. Responsabilizagdo das unidades diretamente ligadas aimplementagéo

de cadaprojeto.

4. Concessdo de autonomia para essas unidades escolherem os instrumen-
tos aserem utilizados, o tempo e as demais caracteristicas do processo
de implementagdo.

5. Criag8o deum climafavoravel, por meio damotivagdo e encorgjamento
dos agentes publicos, e da divulgagéo peri6dica dos resultados obtidos.

6. Distribuic&o de responsabilidade por equipes de trabalho nas unidades.

7. Implementagdo gradual das mudangas, com o devido tempo de adaptacéo
para os cidaddos-usuarios.

8. Participacao nas decisdes e consulta sobre solucdes de obstacul os ou
problemas.

9. Aprendizado e aperfeicoamento pela experiéncia adquirida ao longo da
implementacao.

10. Controle e pressdo externa, inclusive da sociedade, de formaa estimular
servidores e organizagdes publicas a manterem forgas constantes em

favor damudanca.

Fonte: OCDE — Public Management Service (1996).

Finalmente, a Ultima fase de um projeto de mudanga com foco no
usuario € a avaiacdo, ou melhor, a mensuracdo do desempenho dos
servigos publicos. A avaliacéo € um componente essencial do novo mo-
delo administrativo e baseia-se, sobretudo, na accountability dos resul-
tados obtidos, isto €, na cobranga e na responsabilizacdo de servidores e
gerentes publicos por alguma parte do servico prestado ao cidaddo. Mais
uma vez, os estudos redizados pelo CCMD (Blythe e Marson,1999) le-
vantam uma série de sugestfes e pontos rel evantes aos projetos de mu-
danca, que o trabalho se encarrega de sintetizar no quadro abaixo:

Sugestdes para a avaliagdo de servicos publicos

1. Estabelecer metas anuais para os servicos prestados, e comparar 0
desempenho atual da organizacao com essas metas.

2. Medir as deficiéncias nos servicos of erecidos, em termos de satisfacdo
dos usuarios.




3. Informar todos os servidores e gerentes sobre as metas anuais
estabelecidas e transferir a eles 0 poder e 0s recursos necessarios para
alcanca-las.

4. Medir o nivel de satisfagdo dos servidores e gerentes com o desempe-

nho obtido.

5. Comunicar todas as iniciativas aos cidaddos e stakeholders.

6. Estabel ecer um forte controle sobre os resultados.

7. Associar sistemas de recompensa, compensacfes e reconhecimento de
servidores e gerentes publicos a avaliacéo de resultados.

8. Garantir que os sistemas de avaliagdo de desempenho dos servicos
publicos seréo sempre positivos, e ndo punitivos.

Apud Blythe e Marson, 1999.

M odelos de atendimento
single-window

Até agora no texto, foram observadas as diretrizes gerais da
administracéo pUblicavoltadaparao cidaddo: conceitos, principios, macroes-
tratégias, aspectos culturais e questdes amplas rel ativas ao plangjamento,
implementacdo e avaiagdo de um conjunto de projetos de mudanca. Esta
parte especificado trabalho, por outro lado, visagpresentar alguns model os
de atendimento mais objetivos, simples e capazes de gerar transformacoes
bastante evidentes aos olhos dos cidadéos.

Os modelos de atendimento single-window sdo uma tendéncia
internaciond. O objetivo maior desses modelos € reduzir o tempo e 0s
esforgos que os cidaddos devem dispor para encontrar e obter 0s servi-
¢os que eles necessitam, aproximando da popul agdo os servigos publicos
e as informagtes sobre eles (Bent et al ,1999). Tendo em vista que 0s
cidad@os querem que 0s servicos prestados sgjam 0s mais acessivels,
convenientes e diretos possiveis, os modelos de atendimento single-
window tém ganhado cada vez mais proeminéncia.

Atualmente, o conceito de servico single-window é definido de
umaforma bastante ampla, considerando diferentes tipos de mecanismos
de gest@o. N&o obstante sua variedade, é possivel classificar o single-
window service em trés categorias principais. centrais de informagdo
(gateways), centros de atendimento Unico (one-stop shopping) e centros
de atendimento especifico (seamless service). Essaclassificacdo foi feita
recentemente, com base, sobretudo, em experiéncias canadenses (Bent
et al, 1999).

As centrais de informagdo ou gateways, como sdo chamados origi-
nalmente, procuram melhorar o atendimento ao publico disponibilizando




mais facilmente informagdes e servigos por meio de centrais telefonicas,
paginas na Internet e escritorios de informagdo geral, entre outros. Esse
tipo de atendimento torna as organizacdes publicas mais acessivels ao
cidadéo, facilitando a obtencéo de informagdes do governo mesmo em
jurisdigdes diferentes. Em muitasinsténcias desse model o de atendimento,
cidad&os ndo precisam deixar suas casas, em direcdo as reparti¢oes publi-
cas, parasanar lguma divida, solucionar problemas e, até mesmo, obter
algum tipo de servigo. O principa responsdvel por isso € o desenvolvi-
mento tecnol 0gico, expresso nas telecomunicagdes e na informética.

Os centros de atendimento Unico, por suavez, conhecidos no exterior
como one-stop shopping, permitem que os cidaddos possam ter a
MUIitos ou a todos 0s servigos que necessitam em apenas uma locdidade
gue Ihes sgja conveniente, estejam esses servicos rel acionados ou ndo. Os
centros de atendimento Unico podem ser fisicos ou el etronicos, isto é, podem
Se congtituir via guiché de balcéo ou via Internet. Eles acabam com uma
das principais queixas de cidaddos-usuarios, qua sga, anecessidade de se
locomover em diferentes reparticdes publicas para sol ucionar seus proble-
mas, quando estes poderiam ser resolvidosem um lugar somente. A conve-
niéncia desse tipo de atendimento é clara e, mais uma vez, utilizam-se os
avangos tecnol 6gicos e 0s meios de comunicacdo hoje disponives.

Finamente, o terceiro modelo é o de centrais ou centros de atendi-
mento especifico. No exterior, esse modelo é geramente chamado de
seamless service porgque, como o proprio nome diz, torna 0s servicos
publicos menos complicados e embaralhados em uma rede complexa de
intersegBes burocréticas. Esses centros de atendimento visam of erecer
servicos em érea especifica ou para um grupo especifico de cidadaos,
independente das jurisdicoes e nivels de governo. Geralmente nesse mo-
delo, os servigos sdo oferecidos cruzando fronteiras departamentais den-
tro de um mesmo governo, e até mesmo fronteiras governamentais que
dividem unido, estados e municipios.

Observa-se que em todos os trés model os de atendimento single-
window apresentados, 0s servigos publicos tornam-se muito mais acessi-
vels, convenientes e smples. Além disso, € importante perceber também
que esses model 0s ndo sdo mutuamente excludentes. Ao contrério disso,
freqlientemente eles sdo utilizados em conjunto, misturam-se e, dessa
forma, surtem ainda mais efeitos positivos. H& também variaces na
estrutura de cada um desses model os de atendimento. As organizagOes
podem optar por oferecer elas mesmas 0s servigos ao publico, podem
também sejuntar com outros departamentos e niveis diferentes de governo,
e podem ainda delegar a prestacéo de servicos para outras organi zagcoes
(Bent et al, 1999).

Existem basi camente dois grandes problemas e desafios impostos
aos modelos de atendimento single-window. O primeiro deles esta




relacionado a tensdo entre as jurisdigdes departamentais (turf tension),

isto €, aum problema decorrente das rel agdes admini strativas intergover-

namentais. A protegdo dessas jurisdi¢des freglientemente impedem o
crescimento e desenvolvimento de servicos de atendimento Gnico ou espe-

cifico. A principio, servicos desse tipo requerem acordos entre departa

mentos e, as vezes, organizacdes de Estados e municipios diferentes.

Quando umaou mais dessas agéncias envolvidas néo concordaem unificar

0S SerVigos prestados ao publico, aimplementacdo do model o ficacompleta
ou parcialmente comprometida. Uma das saidas para esse desdfio de

reunir varios departamentos de diferentes jurisdicdes, é constituir uma
organizacdo com apropriedade direta sobre adistribui¢do do maior nimero
possivel de servigos em uma determinada &rea ou setor. 1sso diminui e
desencorga impedimentos impostos por outros departamentos, criando,

assim, incentivos a cooperacdo (Bent et al, 1999).

Vale notar que as parcerias entre departamentos, principa mente as
parcerias intergovernamentais, podem eventualmente causar algum
problema para aimplementacéo de model os single-window, relacionados
a accountability, a vishilidade e as politicas de recursos humanos. Por
esse motivo, a implementagdo de novas centrais de atendimento deve
assegurar, antes de mais nada, que o gestor-geral diretamente responsavel
por essas centrais sgja sempre monitorado por um comité gerencial com-
posto por todos os membros parceiros. Por sua vez, cada parceiro desse
comité deve ser também monitorado pel os respectivos governos. Essarede
de controle é fundamental paragarantir aresponsabilizacdo administrativa.

Ainda sob esse aspecto, outro cuidado que deve ser tomado € com
0 reconhecimento do papel desempenhado por cadaparceiro. 1sso significa
que, para garantir a visibilidade do programa — a sociaizacdo das suas
virtudes e defeitos— é preciso identificar e reconhecer a participacdo dos
parceiros, evitando, m, eventuai s descontentamentos e rompi mentos.
Finamente, os administradores desses programas devem evitar também
iniquidades no gerenciamento dos recursos humanos mobilizados por cada
parceiro, buscando nivelar a descrigdo das fungdes, a remuneracéo e a
capacitacdo de servidores das diferentes organizages e nivel s de governo
envolvidos no programa.

O segundo grande desafio dos modelos de atendimento single-
window é de ordem tecnoldgica (technological travails). Avangos na
tecnologia da informacéo tém facilitado bastante a criacéo e operacéo
dos model os de atendimento si ngle-wi ndow. Porém, quando esses modelos
envolvem a coordenagéo de diferentes organizagdes prestadoras de
servicos, a incompatibilidade de tecnologias pode aparecer como um
problema sério para a suaimplantaco efetiva. Outros problemas podem
ocorrer com a falta de conhecimento ou consenso de qual sgja a melhor
tecnologia a ser empregada (Bent et al, 1 999).




Defato, afatadeintegracdo dos sistemas entre as organizagoes e
departamentos impede o bom funcionamento, principalmente, das centrais
deinformag&o. Contudo, existe outro desafio paraaimplantaco de mode-
los single-window relacionados a tecnologia, qual segja, a seguranca das
informagdes e banco de dados disponiveis em redes de computadores.
Junto com os beneficios trazidos pela Internet, vieram também os riscos
de um ataque de virus, invasdo de hackers e assim por diante. Nesse
sentido, se por um lado o estabelecimento de servicos publicos on line é
um salto fantastico de qualidade, por outro, € imprescindivel garantir aos
cidad&os, e ao proprio governo, a protecao de informagdes confidenciais.

N&o obstante todos esses desafios, existemn grandes razfes para
se acreditar em uma implantacéo bem-sucedida dos modelos de atendi-
mento single-window. Cidad&os desgjam mudancas, e administradores
publicos, cada vez mais, estdo dispostos e motivados a acancalas. O
essencia para que as reformas no atendimento obtenham éxito € evitar
expectativas fora da realidade, ou melhor, ndo esperar resultados além
das propostas centrais objetivadas. Assim, as organizagdes publicas ndo
devem jamais esguecer 0 escopo e as metas previamente estabel ecidas,
Seguindo passo a passo e cautel osamente no processo de mudanga. Todos
esses cuidados serdo resumidamente descritos nas orientagdes finais do
trabalho, apresentadas a seguir.

Orientacgbes adicionais

A principal proposta deste texto foi apresentar o modelo de
administrag8o publicavoltada para o cidad&o. Foi visto que esse modelo é
composto por uma série de conceitos e principios inter-relacionados,
baseados na iniciativa privada e adaptados ao setor pablico, que visam
melhorar os servicos prestados ao cidaddo, abandonando definitivamente
todaa burocracia ou empecilhos para um atendimento mais simples, con-
veniente e acessivel.

Nesse sentido, observou-se também que a nova administracéo
publica voltada para o cidad&o pode ser resumida em trés elementos fun-
damentais. Em primeiro lugar, aquaidade do servico € medida pela satis-
facdo do cidad@o-usuario. Em segundo lugar, os recursos de uma
organizagao devem ser dirigidos por uma agdo inovadora, capaz de
encontrar solugdes que viabilizem amelhoriano servigo publico. E, fina-
mente, em terceiro lugar, o atendimento ao cidaddo deve perseguir sempre
um diferencial de qualidade, adotando uma cultura de prestacéo de
Servicos e um conjunto de estratégias para mudanca, associados ao po-
der de escolha dos cidadaos.
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Para arealizac8o desse empreendimento, s80 necessérias questdes
gerais relativas ao plangamento, implementacdo e avaiacdo de projetos
com foco no cidaddo. Por sua vez, experiéncias internacionais especifi-
cas demonstram que model os de atendimento ungidos pelaidéa de gui-
ché uni co s8o capazes de promover transformagdes fantésticas e bastante
efetivas. A aplicacdo desses model os, como deresto todaaadministragéo
publicavoltadaparao cidaddo, implicaem adotar vérias orientagles, regras
einstrumentos de gestdo. Assim, naformade um sumario geral, apresento
a seguir alguns passos importantes que podem gjudar a orientar futuros
processos de mudanca, com base na literatura e experiéncias
internacionais. Os 15 principais passos para uma organizacdo que desgja
implantar um programa de administragdo publica voltado ao cidaddo so:

1) Incentivar a formag&o de uma cultura administrativa centrada
no cidadéo.

2) Promover mais liberdade de escol ha aos cidaddos, aumentando
as opcoes de servicos.

3) Buscar apoio e sustentacdo politicano Congresso, na Presidéncia,
nos Ministérios ou nas Secretarias.

4) Dispor de liderancas, formais ou informais, em todos os niveis,
tanto nas altas geréncias administrativas quanto dentro das organi zagoes.

5) Plangjar cautel osamente o novo programa de servico, no curto,
médio elongo prazo, e realizar um projeto piloto paraexperiénciae even-
tuais gustes.

6) Consultar stakeholders, isto &, individuos ou grupos que te-
nham interesse no desempenho do sistema ou organizagao.

7) Investir no treinamento de pessoal e no capita tecnoldgico e
logistico da organizacao.

8) Criar parcerias baseadas na unificacdo de objetivos, iguadade
deinfluéncia sobre as decisdes, divisio equanime do reconhecimento pelo
trabalho desenvolvido e nivelamento das paliticas de recursos humanos.

9) Compartilhar informagBes sobre requerimentos tecnol dgicos e
equi pamentos de comunicacdo entre parceiros.

10) Divulgar e explicar asinovagdes plang adas, esclarecendo exaus-
tivamente como os cidaddos podem utilizar o novo servico e contribuir
para o seu aperfeicoamento.

11) Segmentar a base de cidadaos-usuérios em grupos paraidenti-
ficar suas expectativas quanto a tempo e modelos de atendimento. Em
alguns casos, ao invés disso, 0 engajamento dos cidaddos deve ser conce-
bido em termos da comunidade como um todo.

12) Estabelecer padrdes de qualidade no atendimento com base
nas expectativas dos cidadaos, e compara-los com aeficiénciae eficacia
dos servicos j4 oferecidos.




13) Medir a satisfacdo e percepgdes dos cidadaos, promovendo
feedbacks por meio de uma maior variedade de instrumentos de consul-
ta, e tendo alguém formalmente responsavel e treinado em metodologia
de pesquisa

14) Monitorar constantemente aimplementacdo do projeto, fazendo
0S g ustes Necessarios.

15) Comunicar os resultados obtidos a sociedade, as organizagdes
e a outros departamentos do governo.

Notas

* Estetexto foi elaborado como referencial tedrico parao estudo “ Experiénciasinovadoras
nagest&o de servigos publicos com foco nos cidaddos-usuérios’, coordenado pelaPesquisa
ENAP, correspondente a base conceitual para andlise de experiéncias voltadas para a
mel horiado atendimento ao cidaddo-usuario dos servigos publicos, que o referido estudo
pretende desenvolver.

1 A preocupagdo com o atendimento ao publico ndo surge somente nos anos 90. Uma
prova disso € a publicagdo em 1982 do documento do governo brasileiro intitulado
“ Atendimento novo, vida noval”. Contudo, a mudanca na orientagdo da administragdo
publica voltada para o cidaddo ocorre de modo consistente, com novos conceitos e
préticas administrativas, somente apartir da segundametade da década de 80 em paises
da OCDE, nos anos 90 no Brasil e Estados Unidos.

2 Ver Fox (1996), Carrol (1995), lulio et al, (1993), Myerse Lacey (1996), Peters (1998)
entre outros autores que criticam o conceito de cidadao como cliente.

3 Haumaterceiracriticadirigidaao conceito de cidaddo como cliente, ligadaa subestimacéo
da qualidade do processo decisorio de politicas publicas. Como esta critica é feitamais
a participacéo dos cidad@os na nova administracdo publica, e menos a discussdo sobre
atendimento, preferi ndo debaté-la neste trabal ho.

4 Com base nessa defini¢do adotada pelo trabalho, um determinado servigo do governo
pode, por exemplo, beneficiar diretamente uma pequena empresa e, por suavez, bene-
ficiar indiretamente a populacdo como um todo, devido ao crescimento econdémico e
demai s ganhos associados com isso.

5 A definigdo da administracdo voltada para o cidaddo aqui apresentada foi retirada do
documento Citizen-Centred Service: Responding to Needs of Canadians, publicado pelo
Canadian Centrefor Management Devel opment e Citizen-Centred Service Network (1999).

6 Trabalhosrecentes como o de Kelly Fallon (2000), que analisaexperiéncias de governos
locais, também destacam a importancia da avaiacdo de resultados para o sucesso da
implantagcdo de model os administrativos com foco no cidad&o.

" Paraencontrar umalistade manerasde seouvir osclientes, ver Osbornee Gaebler (1994: 193-
195): pesquisas de opinido, acompanhamento do cliente, pesquisas comunitérias, contato com
o cliente, relatdrios de atendimento ao cliente, conselho de clientes, grupos de interesse, entre-
vigascomdlientes, correio detrdnico, treinamento paraatendimento ao diente, testedemarketing,
garantiasdequdidade,inspetores, ombudsmen, sstemas de acompanhamento de reclamacdes,
ndmeros DDG e caixas de sugestdes.
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8 BENT, Stephen; KERNAGHAN, Kenneth; MARSON, D. Brian. (1999), “LesGuichets
Uniques. innovations et bonnes praticques’. Réseau au Service Axé sur les Citoyens,
Centre Canadien de Gestion, mars.

® Reatorio daSegundaReunido Internacional Anual de Servicos parao Cidaddo. Colorado
Convention Center, Denver, Colorado, EUA, 27 a 29 de fevereiro de 1996.

10 “Projeto Experiéncias Inovadoras na Gestdo de Servicos Publicos com Foco nos
Cidadaos-Usuarios’ — ENAP, 2000.

11 “Projeto Experiéncias| novadoras naGest&o de Servigos Publicos com Foco nos Cidadéos-
Usuérios” — ENAP, 2000.
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Resumo
Resumen
Abstract

Administracéo publica voltada para o cidad&@o: quadr o tedrico-conceitual
Marcelo James Vasconcel os Coutinho

O texto apresenta um levantamento da literatura atualizada, nacional e internacional,
sobre a administragdo publica voltada para o cidaddo, constituindo, assim, um quadro
tedrico-conceitual do tema. Observou-se que a administragdo publica voltada para o cida-
dado é composta por uma série de conceitos e principios inter-relacionados, baseados na
iniciativa privada e adaptados ao setor publico, que visam melhorar os servicos prestados
ao cidaddo, abandonando definitivamente toda a burocracia e empecilhos paraum atendi-
mento mais simples, conveniente e acessivel.

Administracién publica orientada hacia € ciudadano: cuadr o tedrico-conceptual
Marcelo James Vasconcel os Coutinho

El texto presentaunarevision delareciente literatura, nacional einternacional, sobre
laadministracién publicaorientada haciael ciudadano, constituyendo un cuadro teorico-
conceptual del tema. Se hatenido en cuenta que laadministracién pablica orientada para
el ciudadano es compuesta por un conjunto de conceptosy principios rel acionados entre
si, sustentados en lainiciativa privaday adaptados al sector publico, con vistasamejorar
los servicios prestados al os ciudadanos, abandonando todalaburocraciaeimpedimentos
para un atendimento mas simples, conveniente y accesible.

Citizen-Centred Service: theor etic-conceptual approach
Marcelo James Vasconcel os Coutinho

The paper shows a revision of a recent bibliography, national and international,
about the Citizen-Centred Service, composing than a theoretic-conceptual approach of
the subject. It was observed that the Citizen-Centred Service is compound for a set of
cross concepts and presuppositions, based in the private action and adapted in the
public sector, that have as an objective improve the citizen’s services, abandoning
definitively all bureaucracy and obstruction for asimpler more convenient and accessible
service.
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Financiamento das
politicas sociais: 0 caso do
Ministério da Salide

Sérgio Francisco Piola
José Aparecido Carlos Ribeiro
Carlos Octavio Ocké Reis

Introducéo

Conferir estabilidade ao financiamento publico da salide no campo
das politicas sociaistem sido umadas principai's preocupagies dos gestores
do Sistema Unico de Salide (SUS), bem como do Congresso Naciondl.

Essa preocupagdo manifesta-se desde a elaboragdo do texto
constitucional, com a aprovagéo do artigo 55 do Ato das Disposicoes
Congtitucionais Transitérias (ADCT). Esse artigo estabel eciaque até que
fosse aprovadaa L e de Diretrizes Orcamentarias (LDO), 30%, no mini-
mo, do Orcamento da Seguridade Socid (OSS), excluido o seguro-de-
semprego, seriam destinados ao setor salde.

Ao atribuir trangtoriedade a essa vinculagéo, o legidador consti-
tuinte estaria se posicionando contra umavincul agdo especifica e perma-
nente, confiando que, a cada ano, a LDO estabeleceria um patamar
adequado de recursos financeiros para a &rea de salde.

Td dispositivo, quetinhaalimitago de referir-se gpenas aos recursos
federais, mostrou-se ineficaz em sucessivas LDOs. Desde entéo, trava-se
um embate para definir na Congtituicdo Federal (CF) um piso minimo,
permanente, de recursos financeiros publicos a serem aplicados no SUS.
A crise de 1993 — decorrente da retirada de recursos financeiros da
salde originarios da Contribuicéo de Empregadores e Traba hadores sobre
a Folha de Sd&io — agucgou a problemética do financiamento setorid,
além de provocar o surgimento de um conjunto de propostas de emenda
congtitucional na perspectiva de solucioné-la.

Em 1996, a criacéo da Contribuicéo Provisdria sobre Movimentacéo
Financeira (CPMF) foi uma solugdo transitéria encontrada para suprir as
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necess dades do financiamento setorial . Até o ano de 1998, a CPMF desti-
nava-se exclusvamente a salide. No entanto, quando foi aprovada pela
segunda vez, em 1999, a diquota de contribuicéo passou de 0,20% para
0,38%, adicionando 0,18% paraa previdénciasocid e mantendo aaiquota
de 0,20% para a salde.

Nesse contexto, este trabaho pretende discutir o comportamento do
financiamento federd da salide no periodo 1993-1999, andisando as partici-
pacOes das diferentesfontes; aevolugéo dosgastos por categoriaecondmica
de despesa e por subprogrameas, dém de avdiar os resultados da criagéo da
CPMF. Igud mente, tentademongtrar que, ao contrério do normamente aceito,
néo foi a criacdo dessa contribuigao que possibilitou o acance de um novo
patamar nas despesas federais com a salide. Ao contrério, antes de sua
criaco, tai's despesas jatinham tido uma primeiradevacdo. Findmente, dis-
cutem-se as implicagdes da Proposta de Emenda Congtituciond (PEC) 86-
A, recém-gprovada e promulgada pel o Senado como Emenda Congtituciona
(EC) n2 29, destacando seus aspectos mais importantes.

Antecedentes historicos

A Condtitui¢2o de 1988 definiu que 0 SUS seriafinanciado fundamen-
tamente com recursos financeiros do OSS; da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios. Desse modo, as bases de sustentacéo
financeira do OSS assenta-se nas seguintes fontes.

a) recursos dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federa e dos municipios,;

b) recursos oriundos das contribuicles sociais:

- dos empregadores, incidentes sobre a folha de salérios, sobre
o faturamento e, ainda, sobre o lucro liquido das empresas,

- dos trabalhadores,

- das receitas de concursos e prognosticos (loterias).

A Unica contribui¢do socia que ndo fazia parte do financiamento
dos gastos destinados ao setor salide foi aguelarelativa aos programas de
protecéo ao trabalhador. Tais programas sd0 custeados com recursos
financeiros vinculados ao Programa de Integracéo Social (PIS) / Progra-
ma de Formag&o do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP) por meio
do Fundo de Amparo ao Traba hador (FAT).

Vae dizer que néo foi definida uma fonte especifica para o setor
salide, nem tampouco foram definidos percentuai's de vinculagdo no momento
daarrecadacdo. Assim, em tese, acadaexercicio fisca, por intermédio da
LDO, é definido o quanto de recursos financeiros do referido orcamento
serd destinado a cada uma dessas areas. previdéncia social, salde e
assisténcia social. Contudo, no processo de execucao orcamentaria podem
ocorrer flutuagdes no nivel de recursos e na sua reparticao entre as aress.
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Contudo, quais foram os fatores que permitiram mudancas
operadas no financiamento das politicas sociais, em particular, das poli-
ticas de saude?

A experiéncia do Estado do bem-estar socia europeu influenciou
fortemente as forgas politicas e sociai s que defenderam aimplementacéo
do SUSno Brasil. NaCongtituicao de 1988, aatuacéo desse bloco histérico
permitiu acriagdo deum “subsistema’ de salide que se pretende universal,
equitativo e integral.

Nessa linha, esse novo modelo de protecéo social acabou reestru-
turando o arcabougo instituciona do aparelho estatal, sobretudo em rela-
¢80 agestdo e ao padrdo de financiamento da politica de salide: antes da
implantacdo do SUS, a medicina previdenciéria era administrada pelo
Ministério da Previdéncia Socia e financiada principa mente por meio de
contribui¢des previdencidrias.

Tais contribuigdes, que incidiam sobre a folha de sd&ios e, portanto,
estavam ligadas diretamente ao nivel deemprego eamassasdarid, sofreram
Sérias restriges com a estagnacao econdmica da década de 80. Asdemais
fontes de financiamento para salide — tais como, 0 Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Socid (FAS), a Companhia de Financiamento Comercid
(FINSOCIAL) e os recursos financeiros do proprio Tesouro Nacionad —
tinham uma participagdo minoritéia no tota de gastos com a salde.

Tornava-se entdo necessario criar fontes alternativas ao financia-
mento do setor salide, sobretudo quando sabia-se que o Ministério da
Previdéncia Socia privilegiava 0 pagamento dos beneficios pecuniarios
em detrimento da assisténcia médica previdenci&ria. Além do mais, o
setor salide deveria contar com fontes de financiamento que estivessem
desvinculadas do pagamento dos beneficios previdenciérios, dado que a
Congtituicdo de 88 promoveu uma ampliagdo considerével dos direitos
sociais no ambito da previdénciarural.

Para que o SUS — bem como para as &reas que compunham o
OSS — estivesse apto a garantir bases materiais e efetivas para a
concretizacdo da universalizagdo, era fundamental diversificar as fontes
de financiamento. Por um lado, isso evitaria problemas derivados de osci-
lagBes macroecondmicas. Por outro, tendo em vista a reducdo estrutural
do mercado formal de trabalho, tal diversificacdo tenderiaacontrarrestar
uma diminui¢do da base de financiamento, ja que boa parte desse novo
model o baseava-se também na folha de salérios. Desse modo, foi criada
uma nova fonte, que incidia a partir de agora sobre o lucro liquido das
empresas. |lgualmente, foi elevada a aliquota da arrecadacéo do
FINSOCIAL, que, a partir de 1989, veio a ser denominada Contribuicdo
Socia para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

Porém, como o setor salide pdde apresentar uma crise cronica de
financiamento ao longo da década de 90?
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Tratando-se de um periodo relativamente longo, as interpretacdes
gue tentam explicar o estrangulamento do setor salide, ou mesmo que
procuram refuté-lo, sdo diversas. Para efeitos desse trabalho, cabe apenas
lembrar que, na primeirametade dessa década, tal estrangulamento pode
ter sido fruto, como ja dissemos, do aumento dos gastos previdenciarios
em detrimento dos gastos na area da salide. Ou ainda, simultaneamente,
pode ter decorrido de um crescimento acentuado da demanda por bens e
servigos publicos de salide mais que proporciona ao crescimento das
receitas no contexto da universalizagdo do SUS. Finalmente, poder-se-ia
atribuir a utilizacdo de recursos financeiros do OSS para outros fins que
nao os da Seguridade Social, como no caso dos Encargos Previdenciérios
da Unido (EPUs) e da polémica vinculagéo de receitas da Seguridade
Socia ao Fundo Socia de Emergéncia(FSE) em 1994 (Ocké Rel's, 1995).

A partir do Plano Redl, como veremos a seguir, a constituicdo da
CPMF teve exatamente como objetivo atenuar tal estrangulamento, sem
necessariamente resolver a quest&o. Nessa perspectiva, a necessidade
de se conferir estabilidade ao financiamento da salide continua sendo um
dos graves problemas no campo das politicas sociais. Seu encaminha
mento vem se arrastando por quase 0ito anos, restando agora aguardar
0s resultados oriundos da implementacdo da emenda constitucional .

O gasto total do Ministério da
Saude no periodo 1993-1999

Observando a Tabela 1, nota-se que 0 gasto total do Ministério da
Salide? apresentou um comportamento irregular ao longo do periodo 1993-
1999. Cresceu 45% entre 1993 e 1995, ao passar de um montante de
R$ 15,3 hilhdes para R$ 22,3 hilhdes. Apresentou posteriormente uma
importante queda em 1996 (decréscimo de 19,2% em relacdo ao ano de
1995), elevando-se novamente em 1997, quando atingiu o valor de R$
23,3 bilhdes. Os gastos tornaram a cair nos anos de 1998 e 1999, situan-
do-se entre R$ 21 e 22 bilhdes.

Em valoresper capita, osdispéndios do Ministério da Salide manti-
veram-se entre R$ 102 em 1993 e R$ 132,9 em 1999. O valor maximo
acancado no periodo foi de R$ 145,92 em 1997.

Do ponto de vistados gastos do Ministério da Salide como percentual
do Produto Interno Bruto (PIB), a maior participacdo acangada foi em
1995 (2,31%0). Nesse ano a estimativa do gasto publico total em salide, ou
sga, a somade todos os gastos da Unido, do Distrito Federd, dos Estados
e dos municipios em relacdo ao PIB foi de 3,2% (Vianna e Piola, 1998).

Na mesma linha, cotejando as experiéncias internacionais, segun-
do dados da Organizacéo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) para 0 mesmo ano, o gasto publico total em salde na Franca e




na Espanha corresponderam, respectivamente, a 7,7% e 5,8% do PIB
(Health Data Bank, 1996). Dados do Banco MundiaP® (World
Development Indicators, World Bank CD-ROM, 1999) apontam também
que os gastos publicos em salde corresponderam a 4,3%, 5,7% e 7,9%
do PIB na Argentina, Inglaterrae Cuba respectivamente. Nos EUA, que
tém um sistema de sallde assentado predominantemente no mercado, tais
gastos acangavam 6,6% do PIB.

Tabela 1: Gasto total, per capita e proporcéo do PIB
Ministério da Saude

Ano R$ milhdes! Per capita
constantes indices R$ de dez/99 % PIB
dez/99
1993 153854 100,0 102,00 2,11%
194 15.598,7 1014 102,02 2,15%
1995 222989 1449 143,89 2,31%
1996 19.350,8 1258 123,19 1,85%
1997 232331 151,0 145,92 2,14%
19982 21.1695 137,6 131,18 1,94%
1999 21.791,1 1416 132,92 n. disp.

Fonte: Siafi/Sidor. Elaboragéo: 1pea/Disoc.

1 Vaores deflacionados més amés pelo IGP/DI daFGV.
2 N&o incluido valor de R$ 1.782 milhdes correspondente a divida do Ministério da
Salide, amortizada diretamente pela Secretaria do Tesouro Nacional .

Como veremos a seguir, para uma melhor andlise dos dados
apresentados na Tabela 1, devem ser feitas algumas ressalvas:

* a passagem para um nivel mais elevado de dispéndio por parte do
Ministério daSalide ocorreu jaem 1995, antes, portanto, dacriacéo daCPMF;

* a execucao financeira de 1998 ficaria muito mais préxima a de
1997, se ndla fosse incluida o valor de R$ 1,7 bilh&o, correspondente a
divida do Ministério da Salide amortizada diretamente pela Secretaria do
Tesouro Nacional;

* 0 orcamento do Ministério da Salide foi bastante pressionado
pela amortizacdo de dividas contraidas principamente junto a0 FAT* e
pel o pagamento dos EPUS, ou sgja, as pensdes e aposentadorias dos ina-
tivos. De forma que os recursos efetivamente disponiveis para o custeio
das acles e servicos de salide €, evidentemente, menor;

* O critério utilizado para a contabilizacdo, ano a ano, das despesas
€ 0 de “empenho liquidado”, que se aproximado critério de fluxo de cai-
xa. Notarse, entretanto, que as flutuagOes anuais se apresentam mais
discretas, quando adotado o “ regime de competéncia’ — jaque os gastos
S30 ai registrados no ano de origem da despesa (Quadro 1).
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Quadro 1: O regime de competéncia

A cada ano, uma parcel a das despesas do governo federal tem
0 Seu pagamento postergado para o exercicio seguinte, constituindo-
se nos “restos a pagar”’. Essas despesas, a0 serem efetivamente
liquidadas, sdo classificadas sob a rubrica “despesas de exercicios
anteriores’.

O quadro abaixo apresenta as despesas liquidadas, em cadaano,
de formadiscriminada: as despesas referentes a exercicios anteriores
(coluna A) e as despesas referentes ao proprio exercicio (coluna B).
Em outras palavras, acolunaB apresentaos gastos“liquidos’ do exer-
cicio, jaretirados os gastos classificados como “ despesas de exercici-
os anteriores’ que constam na colunaA.

Somando essas duas colunas, temos 0 “regime de empenho
liquidado™ (coluna C), utilizado largamente nessetrabalho. Por outro lado,
podemas congtruir umaproxy do “regime de competéncia’ paraum ano
qua quer reintegrando as despesas deste ano que foram postergadas para
0 ano seguinte, a0 mesmo tempo em que se excluem as despesas
referentes aexercicios anteriores. Em outras palavras, ao somar acolu-
naB de um ano com acolunaA do ano seguinte, recuperam-se as* des-
pesas de exercicios anteriores’ de volta ao ano em que foram geradas,
possibilitando uma agproximacéo dos totais sob a Gtica do “regime de
competéncia’ (coluna D).

Pode-se perceber a partir dai que a execucdo orcamentério-
financeirasob o regime de competénciatorna-se mais perene: por exem-
plo, a queda em 1996 se torna menos acentuada (ver Tabela 1).

Despesas de Despesas Empenho | Regimede

exercicios liquidas do liguidado | competéncia

anteriores(a) | exercicio(b) | (c) (d)
1993 1.624.465 13.760.898 15.385.363 | 14.030.155
1994 269.257 15.329.489 15.598.746 | 16.582.185
1995 1.252.697 21.046.217 22298914 | 22.338.126
1996 1.291.909 18.058.905 19.350.814 | 20.991.232
1997 2.932.326 20.300.803 23.233.130 | 20.797.483
1998 496.680 20.672.826 21.169.506 | 21.664.125
1999 991.298 20.799.793 21.791.091 | 20.799.793

Fonte: Siafi/Sidor. Elaboragéo: |pea/Disoc.

Vale dizer que td forma de cacular 0 gasto sob o “regime de
competéncia’, entretanto, é apenas uma aproximacao, pois os dispén-
dios classificados sob a rubrica "despesas de exercicios anteriores'
ndo se referem necessariamente ao exercicio imediatamente anterior.
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Observando a Tabela 2, verificamos que a magnitude dos recursos
financeiros disponiveis ao Ministério da Salide paraadministrar e executar
as acOes e servicos de salde — excluindo aqueles destinados a amorti-
zacado de dividas e a0 pagamento de inativos — s80 menores: oscilaram
entre 92% e 82% do total de gastos em 1993 e 1995 respectivamente.
Desde 0 ano de 1995, os dispéndios financeiros com os EPUs mantive-
ram um patamar aproximado de R$ 2 bilhes. Os encargos da divida, por
Sua vez, apresentaram uma tendéncia declinante nos dois Ultimos anos,
OIS Sseus servicos estdo sendo quitados.

Em termos absolutos, esse quadro permite dizer que — embora os
empréstimos em algum momento do tempo tenham sido convertidos em
despesas correntes ou investimentos — em média, 0 Ministério da Salde
teve gproximadamente R$ 2,5 bilhGes amenos paraaplicar na&eafindidica
Cons derando-se que as paliticas de salide produzem externdidades positivas
a0 bem-estar socia dapopulacéo, esse dado reflete aurgénciade segarantir
uma solida base de financiamento a politica setorid.

Tabela 2: Disponibilidade liquida
para as acles e servicos de saude
Ministério da Saude
Em R$ milhdes de dez/99

Ano | Gastototal | EPU Divida Disp. liquida| Disp. liquida%
do gasto total
1993 153854 1.128,0 71,7 14.185,70 92,2%

1994 15.598,7 11112 4440 14.068,90 90,0%
1995 22.2089 1.969,6 2.008,8 18.356,70 82,2%
1996 19.350,8 1.987,9 668,0 16.726,50 86,3%
1997 232331 19437 1.968,8 19.358,30 83,2%
1998 21.1695 21094 668,0 18.418,70 86,9%
1999 217911 1.992,6 168,6 19.629,90 90,1%

Fonte: Siafi/Sidor. Elaboracéo: |pea/Disoc.

O crescimento acelerado dos dispéndios com EPUs néo € exclusi-
vidade do Ministério da Salide. No quadro aseguir, vemos aevolugdo dos
EPUs para alguns ministérios selecionados e para o conjunto do governo
federal. Em diferentes niveis, tais gastos apresentaram um crescimento
acentuado na esfera administrativa federal.®




Quadro 2: Evolucao dos gastos com
encargos previdenciarios da Uniéo
Ministérios selecionados

Em R$ milhGes de dez/99. indice 1993=100

1993 1994 1995 1996 [1997 94 [ 95 96 97
Min. da 1.580,2 | 2.515,7|2.847,6(2.716,9| 2.750,0| 159,2(180,2 | 171,9 (174,0
Previdéncia
Min. da 1.496,5|2.293,3|2.234,5(2.192,9( 2.226,4| 153,2|149,3 | 146,5 (148,8
Educacéo
Min. da 1.127,8 |11.160,6 | 1.969,4(1.987,7( 1.941,3|102,9|174,6 | 176,3 (172,1
SAlde
Min. do 3.297,1|3.154,9 [ 4.200,3(4.316,0| 4.304,7| 95,7|127,4 | 130,9(130,6
Exército
Min. da 1.702,9 | 1.667,6 | 2.105,4(1.999,9( 2.226,8| 97,9|123,6 | 117,4(130,8
Fazenda
Total Gov. [15.035,7 |19.820,2 |23.611,4|23.424,4 24.658,5| 131,8(157,0 | 155,8 [164,0
Federal

Fonte: Siafi/Sidor. Elaborac&o: | pea/Disoc.

De outro angulo, o Quadro 3 nos permite visuaizar o conjunto da
despesa federal. Apesar da constatagdo de um crescimento acentuado
da magnitude da despesa financeira, o gasto do Ministério da Salide néo
€ desprezivel, sgja em relacdo a despesa ndo financeira (10,8% e 9,7%),
seja em relacdo ao gasto socia federal (17,8% e 15,5%), nos anos de
1994 e 1998 respectivamente.

Quadro 3: Gasto total do Ministério da Salde
compar acgao com as despesas do gover no federal*

Em R$ milhdes correntes

Especificacdo 1994 1998
Desp. total do Gov. Federal (1) 140.486 497.916
Despesa financeira(2) 70.999 315.115
Desp. ndo financeira(3) 69.487 182.801
Gasto socia federal(5) 42.174 113.905
Gasto do Min. da Saide 7.498 17.665
% MS/Desp. efetiva 53 35

% MS/Desp. finan. 10,6 5,6

% M S/Desp.ndo finan. 10,8 9,7

% Gasto social federal 17,8 15,5

Fonte: Siafi/Sidor. Balangos Gerais da Unido. Elaboragéo: |pea/Disoc.

1) Despesatotal, menos transferéncias intergovernamentais.

2) Despesas com juros e amortizagOes das dividasinterna e externa.

3) Despesa efetiva, menos despesa financeira.

4) N&o houve possibilidade de incorporagéo dos dados do Balanco Geral da Unido de 1999.
5) Gasto mensurado segundo o conedito de Areade Atuacio Socid (metodologiaDISOC/IPEA)?
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Fontes dosrecur sos financeir os
do Ministério da Saude

Ao contrério do que ocorre em paises que adotam sistemas
universais de atencdo a salide, aqui no Brasil, a participacéo de impostos
gerais no financiamento do setor sempre foi residual.

Iss0 j& ocorria antes da Congtituicdo de 1988, quando mais de 80%
do financiamento federal da salide era proveniente da Contribuicdo de
Empregadores e Empregados sobre a Folha de Salério. Apds 1988, esse
fendmeno voltaaacontecer com o concurso das contribui gdes sociai s vincu-
ladas a0 OSS. Serd que estatendénciafoi aterada na década de 907

A partir das Tabelas 3 e 4 (e do Gréfico 1) se observa que as
participacOes rel ativas das diferentes fontes no financiamento das despesas
do Ministério da Salde n&o apresentam um padréo estavel. A cada ano,
essas participaces sdo bastante diferentes.

Enfatizamos a principio que os Recursos Ordinérios do Tesouro
tiveram, ao longo do periodo andisado, uma participagao pouco sgnificativa
no financiamento do Ministério da Salide. Porém, tal participacdo apresen-
ta-se fortemente crescente nos Ultimos anos: 10,8% e 14,7%, em 1998 e
1999 respectivamente. Nesse Ultimo ano, pode-se assindar que a queda
do ingresso de recursos financeiros oriundos da fonte CPMF, decorrente
de sua ndo arrecadacdo durante alguns meses, foi compensada pelo
aumento de recursos do Tesouro aplicados no Ministério da Satide.

Tabela 3: Distribuicéo do gasto,
segundo a fonte dos r ecur sos
Ministério da Saude
Em R$ milh&es de dez/99

Fontes de Financiamento 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Recursos Ordinérios 1.376,3 156,1 703,2 383 237,3 | 2.2853 | 3.201,4
Titulos Resp. Tesouro 2.319,8 251,9 587,3 648,2 648,2 98,3 165,9
Nacional

Operacdes Crédito 401,5 - 1.704,0 |1.598,1

Internas - Moeda

Operacdes Crédito 71,2 187,3 237,6 165,4 115,9 223,6 315,7
Externas - Moeda

Recursos Diretamente 155,0 3334 542,6 484,3 560,7 548,3 753,3
Arrecadados

Contribuigdes Sociais 10.377,3 8.511,1| 15.465,6 |12.268,2 | 16.984,9 [15.043,3 | 13.621,3
Contrib. Social Lucro PJ 1.644,2 | 2.013,7 | 4.503,3 | 4.022,2 | 4.491,9 | 1.690,3 | 2.903,2
COFINS 3.868,5 | 5.316,7 |10.962,3 | 8.246,1 | 6.025,7 |5.501,3 | 5.797,9
Contrib. Emp. e Trab. 4.864,7 - - - - - -
p/ Segurid. Social

CPMF - 6.467,3 | 7.851,8 | 4.920,1
FINSOCIAL - Recup. - 1.180,7 - - -
Dep. Judiciais

Fundo de Estabilizacéo Fiscal - 57458 | 2.665,2 | 3.422,9 | 4.530,9 |2.814,0 | 3.085,3
Demais Fontes 684,2 | 4132 393,3 725,4 155,3 156,7 648,2
Total 15.385,4[15.598,7 |22.298,9 | 19.350,8 | 23.233,1 |21.169,5| 21.791,1

Fonte: Siafi/Sidor. Elaboracéo: | pea/Disoc.
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Tabela 4: Distribuicdo per centual
das fontes de financiamento
Ministério da Saude

Fontes de 1993 | 1994 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Financiamento

Recursos 89 10| 32 02| 10 | 108 | 147
Ordinéarios

Titulos Resp. 151 16| 26 33| 28 05 08
Tesouro Nacional

Operagdes Crédito 26 - 7,6 83 - - -
Internas - Moeda

Operagdes Crédito 05 121 11| 09 05 11 14

Externas - Moeda

Recursos Diretamente 10 21| 24 25 24 2,6 35
Arrecadados

Contribuigdes Sociais | 674 | 546| 694 | 634 | 731 [ 711 | 625

Contrib. Social 107 | 129( 202 | 208 | 193 80 | 133
Lucro PJ

COFINS 251 341 492 | 426 | 259 | 260 | 26,6
Contrib. Emp. e Trab. | 31,6 - - - - - -
p/Segurid. Social

CPMF - - - - | 2718 | 311 | 226
FINSOCIAL - Recup. - 76| - - - - -
Dep. Judiciais

Fundo de Estabilizagdo| - 368| 120 | 17,7 | 195 | 133 | 14,2
Fiscal

Demais Fontes 44 26| 18| 37 | 07 07 | 30
Total 100,0 | 200,0| 100,0 | 100,0 | 100,0 |200,0 |100,0

Fonte: Siafi/Sidor. Elaborac&o: | pea/Disoc.

Destacamosigua mente que as contribui ¢des sociai s no seu conjunto
tiveram sua maior participacdo relativa em 1997 (73,0%) e a menor em
1994 (54,5%). Nota-se, que apds 0 ano de 1997, houve umanitidatendéncia
de queda (sem acancar, entretanto, os niveis do ano de 1994).

Avadiando a evolugdo dos dispéndios financeiros ano a ano, eviden-
ciase que em 1993, o Ministério da Salde teve na contribui¢do sobre a
folhade salarios asua principal fonte de financiamento. Essafonte atendeu
a31,6% de seus digpéndios. Foram também significativas as participagdes
da COFINS (25,1%) e dos Titulos sob a Responsabilidade do Tesouro
Naciond (15,1%).

O FSE criado em 1994, mais tarde rebatizado de Fundo de Estabi-
lizagdo Fiscal (FEF)? teve ja nesse ano uma participacdo consideravel
no financiamento do Ministério da Salide, aproximadamente, 37% do total




dos gastos. A COFINS, por sua vez, teve sua participacao elevada para
34%, como forma de contrabalancar a auséncia de repasses da Previ-
déncia Socid.

Em 1995 e 1996, a COFINSfoi aprincipa fonte de financiamento
do Ministério da Salide. Nesses anos, a participacéo relativa dessa fonte
na estrutura de despesas do Ministério da Salde foi de 49,1% e 42,5%,
respectivamente. Quase também duplicou a participacdo relativa dos
recursos provenientes da Contribui¢do sobre o Lucro Liquido de Empresas
(CSLL), que foi superior a20%. No entanto, a partir de 1998, essa fonte
apresentou uma gqueda acentuada.®

Grafico 1. Evolucdo das fontes de
financiamento do Ministério da Saude
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Em 1997 € 1998, aCPMF passou aser aprincipd fonte definancia-
mento da salide do governo federal. Em 1997 essa fonte foi responsével
pelo custelo de quase 28% das despesas do Ministério da Sallde e em
1998 por 37%. Durante esses dois anos, a contribuicéo da COFINS situou-
se em torno de 26%, enquanto o FEF participou com 19,5% das despesas
em 1997, 13,3% em 1998 e 14,2% em 1999.

O que poderia explicar essa verdadeira “danca’ das fontes? A
participacao das fontes de financiamento € definidana LDO. No entanto,
nem sempre a execucao financeira, em termos de fontes, segue o que €
definido nalei e, geramente, ndo é feitaarealocacdo final do montante a
ser gasto pelas fontes.

Parece que ha receio que a utilizagdo sistemética de determinada
fonte para determinado 6rgéo crie uma expectativa de uma espécie de
vinculagdo. Dai provavelmente essas continuas ateragdes anuais, 0 que
nos permite pensar na auséncia de vontade politica para garantir um




volume adequado e regular de recursos para o financiamento das
politicas publicas de saide.

Contudo, aCPMF ndo veio exatamente paramodificar esse quadro?
Como mostra o Gréfico 2, a criagdo dessa nova contribuicdo acabou
levando a uma retragcdo de recursos de fontes que tradicionalmente
financiavam o Ministério da Salde. Apesar de ter sido docada integral-
mente ao Ministério da Salde, a CPMF ndo proporcionou uma elevacao
dos recursos, pelo menos na dimensdo esperada, em decorréncia da re-
ducédo da participacdo de outras fontes.

A titulo de exempl o, se mantidos os montantes que as outras fontes
aportavam em 1996 (R$ 19,35 hilhdes), a0 acrescentarmos 0S recursos
aplicados pela CPMF (Tabela 3), o Ministério da Salide apresentaria um
nivel de dispéndio total de R$ 25,8 bilhdes em 1997, R$ 27,2 bilhdes em
1998 e R$ 24,3 bilhGes em 1999, val ores muito superiores aos ef etivamente

despendidos.

Gréfico 2: Participacdo de CPMF e FEF
nos gastos do Ministério da Saude
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Fonte: Siafi/Sidor. Elaboragéo: pea/Disoc.

Evolucao do gasto segundo a
categoria econdmica da despesa

A andlise da evolucdo do gasto do Ministério da Salide segundo a
categoria econdbmica da despesa permite a verificagcdo de algumas
tendéncias importantes (Tabelas 5, 6 e Gréfico 3).




Tabela 5: Gasto total segundo a categoria econémica
Ministério da Satde
Em R$ milhdes dez/99

Natureza da Despesa | 1993 1994 | 1995 1996 1997 | 1998 | 1999
Pessoal 2.747,1| 3.401,9 3.694,0| 3.203,8| 3.063,5( 2.719,7| 2.680,3
Outras Despesas 9.926,9| 9.327,6 12.223,9/10.745,8(12.159,8| 8.973,2| 8.555,3
Correntes

Investimentos 115,8| 226,68 302,2 121,9] 186,0 166,9 156,5
Amort., Juros e 71,7 444,00 2.008,8 668,0( 1.968,8( 668,0 165,9
Encargos Divida

Inativos e 1.127,8] 1.160,6/ 1.969,4 | 1.987,7| 1.941,3| 2.108,4| 1.993,2
Pensionistas

Transf. Estados 832,8| 382,7 578,4 2475 495,5( 689,9] 937,0
eDF

Transf. Municipios 257,2 352,7|1.175,5 | 2.058,6| 2.989,7| 5.090,4( 6.530,6
Outros 306,1| 302,6( 346,8 317,5| 428,6 753,0 772,4
Total 15.385,4(15.598,7| 22.298,9 | 19.350,8| 23.233,1/21.169,5
21.791,1

Fonte: Siafi/Sidor. Elaborac&o: | pea/Disoc.

O avango do processo de descentralizagdo do SUS é inegavel.
O percentua de recursos financeiros descentralizados para Estados e
muni cipios subiu de 7,1% em 1993 para 34,3% em 1999. Esse percentua
se tornaria ainda mais significativo, caso retirdssemos as despesas “ndo
descentralizaveis’ como pessoa (inativos e pensionistas) e como o paga:
mento da divida (amortizagdo e os encargos financeiros). Nesse caso,
cerca de 38,0% dos recursos disponibilizados ao Ministério da Salide em
1999 seriam descentralizados.




Tabela 6: Distribuicdo percentual
do gasto total por categoria econémica
Ministério da Saude

NaturezadaDespesa |1993 (1994 | 1995 ( 1996 | 1997 |1998 | 1999
Pessoal 179 | 218 | 166 | 166 | 132 (128 | 123
Outras Despesas 645 | 598 | 548 | 555 | 523 (424 | 393
Correntes

I nvestimentos 0,8 15| 14 0,6 0.8 0.8 07
Amort. Juros 05 28 | 90 35 85 | 32 | 08
e Encargos Divida

Inativos e 73 74 | 88 | 103 84 |100 91
Pensionistas

Transf. Estados 54 25| 26 13 21 | 33 | 43
eDF

Transf. 17 23 | 53 | 106 | 129 |24,0 | 300
Municipios

Outros 2,0 19| 16 16 18 | 36 | 35
Tota 100 100 | 100 100 100 | 100 | 100

Fonte: Siafi/Sidor. Elaboracao: |pea/Disoc.

Em termos absol utos, 0 montante de recursos descentralizados para
os municipios aumentaram de R$ 255 milhes em 1993 paraR$ 6,5 bilhdes
em 1999.

Grafico 3: Gastos por natureza de despesa
Ministério da Saude
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Fonte: Siafi/Sidor. Elaborac&o: |pea/Disoc.




Apesar da importancia da Norma Operacional Basica (NOB) do
SUS 01/93 (NOB 01/93)° paraaavanco do processo de descentralizacao,
foi indubitavelmente a aprovacdo da NOB 01/96 que intensificou tal
processo, sobretudo por meio dos repasses do Piso da Atencdo Bésica
(PAB).!! Esse Piso possibilitou que um grande niimero de municipios se
habilitassem a condic¢do de gestores da atencéo bésica. Também cresceu o
nuimero de municipios que se habilitaram a gestdo plena de seus sistemas
municipais.*? Esses dois movimentos constituem a principal explicacéo para
o sgnificativo incremento dos repasses do Ministério da Salide paraaesfe-
ra municipa, que sdtam de R$ 2,1 bilhdes em 1996 para 6,5 bilhdes em
1999.

O repasse dos recursos financeiros para a gestéo estadual teve
comportamento mais estdvel e modesto. Em 1999, por exemplo, alcangou
a cifra de R$ 937 milhdes. Isso pode ser explicado, por um lado, pela
tendéncia municipaista observada no processo de descentraizacdo na
salde e, por outro, pelo fato de que os Estados estavam mais reticentes
na assuncgao das responsabilidades inerentes a gestdo descentralizada*®

Os gastos com pessoal ativo, que cresceram até o ano de 1995,
passam a apresentar, desde entdo, uma tendéncia declinante, reflexo da
politicagovernamental de contencéo dos gastos com pessod e dagposenta
doria de parcelas significativas do quadro de pessoal. Em contrapartida,
0S gastos com inativos e pensionistas alcangam um novo patamar apartir
de 1995, quando atingem a magnitude de R$ 1,9 bilhdo. A partir dai, o
gasto se manteve nesse nivel ao longo do periodo.

As despesas com investimentos diretos do Ministério da Salide séo
pouco significativas, gpenas em dois anos, 1994 e 1995, ficam em torno
de 1,4% do dispéndio total daingtitui¢do. Por sua vez, as despesas com
amortizacao e encargos da divida tém uma participacéo elevada: osvao-
res despendidos em 1995 e 1997 chegaram a R$ 2 bilhdes e representa-
ram cerca de 9% do gasto total do ministério.4

Dispéndios por subprogramas

A maior parte dos dispéndios do Ministério da Salide tem sido redli-
zada por meio do subprograma Assisténcia Médica e Sanitaria, que inclui
0s recursos financeiros destinados ao custeio da assisténcia ambulatorial
e hospitalar. Da forma em que sdo usualmente apresentados, os dados
ndo permitem visualizar ateragbes significativas operadas na politica
assistencial em direcdo ao atendimento ambulatorial, como o Programa
dos Agentes Comunitarios de Salde (PACS) e o Programa de Salide da
Familia (PSF), por exemplo.




Tabela 7: Gasto total por subprograma
Ministério da Satde
Em R$ milhdes de dez/99

Subprogramas 1993 1994 1995 1996 1997 1998| 1999
Assisténcia Médica| 11.086,3 | 9.259,7 | 12.463,4 (11.965,1(13.820,9]13.289,0/13.848,1
e Sanitéria

Contr. Doencgas 650,8 359,2 398,3| 192,6| 591,9| 530,9( 683,9
Transmissiveis

Vigilancia Sanitérig 10,1 2,8 5,6 6,3 25,0 59,5 139,9
Profiléticos e 645,8 465,5 791,1| 457,8| 880,6| 859,3(1.268,2
Terapéuticos

EPU 1.128,0 |1.109,4( 1.966,4 |1.984,7| 1.940,6| 2.106,7|1.992,6
Divida 71,7 443,2 | 2.005,5| 666,9|1.965,6| 667,1| 168,6
Saneamento 49,2 83,8 88,5 77,1 195,7 304,1] 366,9
Alimentacao 43,6 68,6 191,4 46,3| 127,6 73,41 154,3
e Nutrigdo

Administragéo 1.277,9 |3.426,8| 3.975,2 | 3.579,1| 3.349,8( 2.982,9( 2.909,5
Qutros 421,9 379,7 413,4| 374,9| 3355 296,7 259,2
Total 15.385,4 [15.598,7 [22.298,9 [19.350,8(23.233,1|21.169,5|21.791,1

Fonte: Siafi/Sidor. Elaboracao: |pea/Disoc.

Verificase, entretanto, que o abono de 25% concedido em junho
de 1996 atabela de precos dos procedimentos ambulatoriais e hospital a-
res néo impactou namesma propor¢do sobre amagnitude do subprograma
Assisténcia Médica Sanitéria. A politica racionaizadora implementada
pelo Ministério da Salde, que estabeleceu tetos fisicos e financeiros,
acabou obrigando os Estados e municipios a reduzirem sua producéo
ambulatoria e hospitalar.

E importante também notar que nos anos em que a disponibilidade
financeirafoi menor, como ocorreu em 1996, um dos subprogramas mais
atingidos foi o de Controle de Doencgas Transmissivels, responsavel pelo
financiamento das campanhas de vacinagdo, controle de endemiasetc., e
de outras agBes de vigilancia epidemiologica. Em outras palavras, pelo
financiamento da producdo de bens tipicamente publicos no setor salide.
Vale dizer, esse subprograma apresentou uma redugdo significativa de
gastos em 1996, apesar de apresentar umarecuperacdo sensivel em 1997
e 1998 (Tabelas 7 € 8).
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Tabela 8: Distribuicao percentual do
gasto total por subprograma
Ministério da Saude

Subprogramas 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Assisténcia Médica 72,06 |59,36 | 55,89 | 61,83 (59,49 |62,77 |63,55
e Sanitaria

Controle Doencgas 423 | 230| 1,79 | 100 | 255 (| 251 | 314
Transmissiveis

Vigilancia Sanitaria 0,07 | 0,02| 0,03 003 | 011 | 0,28 0,64
Profiléticos e 4,20 2,98 3,55 2,37 3,79 | 4,06 5,82
Terapéuticos

EPU 733 | 711 | 8,82 |1026 | 8,35 | 9,95 9,14
Divida 0,47 2,84 8,99 345 | 8,46 | 3,15 0,77
Saneamento 032 | 054| 040 | 040 | 0,84 | 1,44 1,68
Alimentagéo e 028 | 044 086 | 024 | 0,55 | 0,35 0,71
Nutri¢éo

Administrac@o 8,31 |21,97 | 17,83 | 1850 |14,42 (14,09 |13,35
Outros 2,74 2,43 1,85 | 1,94 1,44 | 1,40 1,19
Totd 100 100 100 100 100 | 100 100

Fonte: Siafi/Sidor. Elaborag&o: |pea/Disoc.

Per spectivas do financiamento da salde

Como se observou anteriormente, a discussdo sobre a vinculagdo
derecursosparao custeio do SUSéantiga. A primeirapropostajaconstava
do ADCT, quando da promulgagéo da Constitui¢do de 1988.

Na década de 90 foram apresentadas um conjunto de PEC, que
propunha a vinculagdo de recursos ao setor salde. A primeira— que
emergiu como resposta ao afastamento dos recursos previdenciérios do
financiamento da salide — foi a PEC 169-A, de autoria dos deputados
Eduardo Jorge (PT/SP) e Waldir Pires (PDT/BA). Por intermédio dessa
PEC, o artigo 198 da CF, passaria a ter a seguinte redagéo: “A Uni&o
aplicara anuamente, naimplementagdo do SUS, nunca menos de trinta
por cento (30%) das receitas de contribuicdes sociais que compdem o
OSS e dez por cento (10%) da receita de impostos’ e “Os Estados, o
Distrito Federa e os municipios aplicardo anualmente, naimplementacéo
do SUS, nunca menos de 10% das receitas resultantes de impostos’.

Essa proposta vinculava recursos financeiros no ambito da Seguri-
dade Socia paraasalide, damesmaformaque garantiaaaplicacdo deum
patamar minimo de recursos por parte dos Estados, Distrito Federd e mu-
nicipios. O relator da proposta, deputado Darcisio Perondi (PMDB/RS),




aterou avinculagdo para 30% do OSS, ndo arestringindo mais as recel-
tas das contribuicdes sociais exclusivamente. Por outro lado, excluiu da
proposta a obrigatoriedade da Uni&o aplicar 10% da receita de impostos
na &rea de salde.

Além daPEC 169-A, merecem destague as propostas apresentadas
pelos deputados José Aristodemo Pinotti (PMDB/SP) e pelo deputado
CarlosMosconi (PSDB/MG). A primeirapropunhaque o setor publico de
salide fosse financiado com recursos equivaentes a 5% do PIB do ano
anterior. A segunda (PEC 82-A), determinava a vinculacgo dos recursos
financeiros da COFINS e da CSLL para a saide.*®

Em 1998, a Comissdo Especia que avaliou a PEC 82-A, tendo
como relator o deputado Ursicino Queiroz (PFL/BA), elaborou um
subgtitutivo que compatibilizou aspectos das propostas dos deputados Carl os
Mosconi, Eduardo Jorge e outros. ApGsintensas hegoci agoes, foi aprovada
pela Camara, em votacdo de dois turnos, a PEC re 82-C. Essa proposta
tramitou no Senado como PEC 86-A e acabou sendo aprovada e promul-
gada como EC e 29.

Os principais pontos do dispositivo aprovado s8o 0s seguintes.

a) acrescenta, nos artigos 34 e 35 da CF, nova hip6tese de inter-
vencdo da Uni&o nos Estados, Distrito Federal e municipios e do Estado
€m Seus municipios, no caso de ndo ser cumprida a aplicacdo do minimo
previsto de suas receitas em acdes e servicos publicos de salde;

b) acrescenta dispositivo ao paragrafo primeiro do art. 156 da CF
permitindo aos municipios estabel ecer progressividade na cobrangado Im-
posto Predial e Territoria Urbano (IPTU) em funcdo do vaor do imével e
ter diquotas diferenciadas de acordo com alocdizagéo e uso do imével;

¢) condiciona, no art. 160 da CF, aentregadosrecursostransferidos
pela Unido e pelos Estados ao atendimento da vinculacéo definida pela
emenda;

d) permite, no art. 167 da CF, a vinculagdo de receita de impostos
as acOes e servicos de salde;t®

€) determina, como regra permanente, no art. 198 da CF, que a
Unido, os Estados, o Distrito Federa e os municipios aplicardo, anuad mente,
em acles e servigos publicos de salide, recursos minimos. No caso dos
Estados, Distrito Federal e dos municipios!’ os percentuais seréo
cal culados sobre a arrecadagdo de impostos e as transferéncias constitu-
cionais. No caso da Uni&o, naforma em que for definida nos termos de
Lei Complementar;

f) prevé a promulgacéo de Lei Complementar onde medidas
seréo reavaliadas pelo menos a cada cinco anos, tanto para estabel ecer
0s percentuais minimos de aplicacdo quanto paradefinir critériosderateio
dos recursos transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito Federa e
aos municipios e pel os Estados aos seus municipios. A Lel Complementar
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também devera estabelecer: 1) Os critérios de rateio para a distribuicéo
dos recursos, objetivando a progressiva reducéo das disparidades regio-
nais. 2) As normas de fiscalizac8o, avaliacdo e controle das despesas
com sallde nas esferas federal, estadual e municipa. 3) As normas de
calculo do montante a ser aplicado pela Unido;

) insere novo artigo (art. 77) no ADCT, de forma a estabelecer
todas as regras para a aplicagdo dos dispositivos da emenda, enquanto
ndo entrar em vigor aLel Complementar que definira os percentuais de
vinculagéo;

h) define (8 1° doart. 77) que, no caso da Unido, no ano 2000, o
total de recursos minimos aplicado em agdes e servicos de salide sera
equivalente a0 montante empenhado no exercicio financeiro de 1999 acres-
cido de, no minimo, 5%. Do ano 2001 ao ano 2004, o valor minimo serd
aguele apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo nominal do PIB.
No caso dos Estados e do Distrito Federal, os recursos minimos seréo
equivalentes a 12% da arrecadacdo de impostos e das transferéncias
congtitucionais, deduzidas as parcel as que forem transferidas aos munici-
pios. No caso dos municipios, 0s recursos minimos deverdo ser equiva
lentes a 15% da arrecadacdo de impostos e dos recursos de transferéncias
congtitucionais;

i) estabelece, para o caso dos Estados, Distrito Federal e munici-
pios que aplicam menos do que 0s percentuais previstos, a obrigacéo de
elevarem, progressivamente, suas aplicacdes até 2004, na razéo de pelo
menas um quinto por ano;

j) define que a partir de 2000, as aplicacdes dos Estados, Distrito
Federal e municipios seréo de pelo menos 7%;

K) cria regra que obriga a aplicagcdo nos municipios em acoes e
servicos béasicos de salide de no minimo 15% dos recursos federais vin-
culados a0 setor. A Lel Complementar disporéa sobre o assunto, incluindo
0 rateio desses recursos segundo o critério populaciondl;

|) determina que os recursos das trés esferas de governo sgjam
aplicados por meio dos Fundos de Salide — que seréo acompanhados e
fiscalizados pel os Conselhos de Salide;

m) mantém as regras do art. 77 (ADCT), a partir de 2005, caso
ndo sgjacriadaalLei Complementar referidano § 3°doart. 198.

A EC ? 29, ao contrério de propostas anteriores, ndo buscou, no
ambito dos recursos da Unido, avinculacdo de fontes ou de um percentua
do OSS a area da salide. Estabelece, para 0 governo federal, a obrigato-
riedade da aplicacdo de um patamar minimo de recursos, variavel no
tempo, com base navariagdo nomina do PIB. Essamudanca, em relacéo
as propostas anteriores, foi determinada pela perspectiva de aprovacéo
de projeto de reformatributéria que extingue amaior parte das contribui-
¢Oes sociais que hoje integram o OSS e mantém apenas a vinculagéo da
contribuicéo sobre a folha de saarios para a previdéncia social.*®
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Um dos problemas iniciais da EC re 29 é que éla ndo define— o
gue necessariamente deve ser feito na Lei Complementar — o que se
entende por acOes e servigos publicos de salde. A questdo parece ser
trivial, mas ndo é. Por exemplo, no caso da Unido, qual serd o critério
para se estabelecer 0 montante de recursos empenhados em 1999 e que
servird de base para o célculo do valor para os anos seguintes? Sera o
valor da despesa federal com salide que, nesse caso, incluiria os gastos
de outros 6rgdos federais, como as aplicacdes do Ministério da Educacéo
nos Hospitais Universitérios e de Ensino e os gastos do Governo Federa
na manutencdo dos servigos de salide do Distrito Federal? Serdo consi-
derados, exclusivamente, os dispéndios realizados por intermédio do Mi-
nistério da Salide?®

O mesmo problema surge na definigéo e no acompanhamento das
despesas que devem ser feitas pel os Estados, Distrito Federal e municipios.
Serdo consideradas as despesas feitas na manutencdo dos servigos de
salde das previdéncias estaduais e municipais e nos servicos de salde
das Policias Militares? Ou somente seréo considerados os servigos de
clientela universalizada? E os gastos com saneamento basico? Ademais,
serdéo computados 0s gastos com inativos e pensionistas da area da salide?
A PEC poderiater evitado polémica, caso houvesse definido que a
vinculacdo era para o custeio dos servicos do SUS.

Um ponto que traz dificuldade paraaaplicacéo imediatadaEC éa
caréncia de informacfes mais confidveis sobre os gastos dos Estados e
muni cipios com recursos proprios. Com o objetivo de trazer informagtes
mais regulares e confiaveis sobre esta questdo, o Ministério da Salde
vem desenvolvendo o Sistema I ntegrado de Orgcamento Publico da Salide
(SIOPS), que ja esta apresentando bons resultados.

Outro ponto, refere-se a data de vigénciada EC, que € o ano 2000.
Nesse ano, os Estados, o Distrito Federal e os municipios deveriam estar
aplicando em salide no minimo 7% de suas receitas deimpostos, deduzidas
as parcelas transferidas. Porém, como atender a esta obrigacéo ja no
final do exercicio? As alternativas seriam: 1) Considerar o primeiro ano
de vigéncia da EC como sendo 2001. 2) Considerar que os Estados e
municipios com aplicagbes abaixo de 7% de suas receitas na data da
promulgacdo da Emenda deveriam, na confec¢do do orcamento para 2001,
prever ndo s o0 alcance do patamar de 7%, mas ainda acrescentar a
parcela correspondente a reducéo de um quinto da diferenca até 12% e
15%, respectivamente.

A promulgagéo da EC veio tornar mais patente a necessidade de
aprimoramentos no sistemade levantamento das despesas setoriais. Como
se sabe, apenas as despesas realizadas com recursos do governo federal
recebem um acompanhamento mais sistematico. A mais recente conso-
lidac&o do gasto publico total em salde, refere-se ao ano de 1995, e foi
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elaborada pela Diretoria de Estudos Sociais do IPEA em 1998.2° Nesse
estudo, o gasto publico total em salde foi estimado em R$ 21,7 bilhdes,
sendo que 63,0 % dos recursos sao originarios de fontes administradas
pelo governo federal. S6 mais recentemente, como dito anteriormente,
montou-se 0 SIOPS, que pode ser uma fonte de informagéo mais regular
sobre os gastos publicos com salde.

A EC n2 29 aindatem outros pontos obscuros. Eladetermina?* por
exemplo, que a alocacdo dos recursos da Unido para Estados, Distrito
Federal e municipios, e dos Estados destinados aos municipios, obedece-
rd a critérios de rateio que objetivem a progressiva reducdo das
disparidades regionais. Porém, que tipo de disparidade se quer corrigir?
Na distribui¢do dos recursos publicos, na utilizagdo de servigos ou nas
condi¢bes de salide? L ogicamente, adepender do resultado que se queira
corrigir, os parametros a serem utilizados serdo diferentes.

Consideracoesfinais

S&o crescentes as dificuldades que se interpdem a consolidacdo de
um sistema publico de salde de acesso universal e com um bom padréo
de qualidade. Apesar de um aumento da carga tributéria global de 27%
para 31% nos ultimos anos, conferir estabilidade ao financiamento da
salde no campo das politicas sociais congtitui-se em um dos maiores
desafios do Estado brasileiro.

A partir de 1996, pode-se mesmo evidenciar que a introducéo da
CPMF atenuou areducado de recursos financeiros a ocados ao Ministério
da Salde que estava se delineando. No entanto, cabe ressaltar, que essa
injecdo de recursos financeiros adicionais por meio da CPMF, n&o
representou um novo patamar de gastos, pois do ano de 1997 em diante a
CPMF acabou cumprindo o papel de substituir as fontes de recursos que
vinham financiando o setor. Por outro lado, as despesas com as dividas e
0s EPUs desviaram recursos da ordem de R$ 2,5 bilhdes das atividades
finalisticas da area de salide por ano no periodo 1993-1999.

Os debates sobre 0 volume e aregul aridade dos recursos financeiros
destinados a0 SUS sempre privilegiaram a discussdo dos recursos finan-
ceiros originados da Unido. A EC r# 29 deverd permitir que o financia-
mento local do SUS ganhe a relevancia que precisa ter no desenho das
politicas e dar maior estabilidade ao processo de estabilizacgo.

Resta saber se 0 pesado programa de gjuste financeiro do governo
federa sobre as contas plblicas dos Estados e municipios dificultara o aporte
de recursos das esferas subnacionais, atualmente, tdo necessé&rios. Com-
parando com outros paises, 0s gastos publicos em salide no Brasil como
proporcao do PIB sd0 parcos, em que pese que o gasto do Ministério da
Salide ndo sga desprezivel em relacdo ao gasto total do governo federal.




Por fim, cabe ressdltar que apesar dareferidainstabilidade financei-

ra do setor salde, diversos avancos foram readlizados, principa mente apos
a aprovacao da NOB 01/96. Esses avancos se configuram na criacdo no
PAB, no aumento no nimero de municipios habilitados a gestéo plena de
seus sistemas, na definicao de critérios para descentralizacdo dagestéo de
recursos para o desenvolvimento de varios programas e acles entre os
quais se destaca 0 PSF. Ou sga, pode-se dizer que engendra-se um novo
model o assstenciad mais adequado ao formato organizaciona do SUS.

-
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Notas

No bojo do OSS, entre osanos de 1990 e 1993, as despesas com os beneficios previden-
ciarios apresentaram um crescimento de 47%, enguanto que, no mesmo periodo, as
transferéncias totais (Tesouro e Instituto Nacional do Seguro Socia) parao Ministério
da Salidetiveram um crescimentoinferior a3%. Além do mais, taisgastos previdenciarios
cresceram de 61,5% em 1991 para 65,3% em 1992. Dessa forma, esse aumento dos
gastos previdenciarios provocou uma drastica redugdo da transferéncia de recursos,
permitindo o aparecimento de uma grave crise financeira do SUS. Ver Barros M. E.,
PioLa, S. F., Vianna, S.M. (1996), Palitica de Satde no Brasil: Diagndstico e Perspecti-
vas, TD n. 401, IPEA.
Além de todas as unidades or¢amentérias do 6rgdo 36000 (Ministério da Salide), estéo
computados aqui os valores da unidade orcamentaria 72136 (Encargos Previdenciérios
da Unido-Recursos sob Supervisio do Ministério da Salde). Até o exercicio de 1995,
existiam, para cada 6rgao, unidades orgamentarias destinadas aos lancamentos contébeis
dos encargos previdenciéarios da Uni&o. Para garantir a compatibilidade entre os anos da
série, essaunidade orcamentariafoi integradaas demais unidades do Ministério da Salide.
Osdadosdo Banco Mundial ndo indicam exatamente 0 ano correspondente ao dado. Diz
apenas que tratam-se “de dados do ano mais recente disponivel”, dentro de uma série
histérica que vai de 1990 a 1997.
Em 1993, 1995 e 1996 o Ministério da Salide tomou empréstimos junto ao FAT parao
pagamento da assisténcia médico-hospitalar.

Uma das explicagBes mais aceitas parajustificar atrajetdria ascendente dos EPUs surge
da constatacdo de uma reacdo defensiva dos servidores publicos frente a incerteza das
consequiéncias da Reforma da Previdéncia

Apurado segundo a metodologia DISOC/IPEA. Para maiores detalhes, ver Fernandes
et al (1998b) e Fernandes (2000).

Conforme Fernandes (2000:16), “ .. 0 conceito de &rea de atuacao orienta 0 agrupamento
das despesas de carater socia segundo o critério de objetivo ou finalidade dos gastos, na
tentativa de promover umamel hor aproximagao possivel daagéo efetivados dispéndios
junto a populagdo beneficiaria. A forma de agregagdo utilizadando €, portanto, compa-
tivel com osregistros das despesas por 6rgéo setorid (critérioinstitucional), nem com os
levantamentos das despesas por funcdes ou programas (enfoque funcional), formatos
usuais de apresentacdo das contas do setor publico.”
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8 Por intermédio do FEF, o governo federa teve como objetivo aumentar o volume de
recursos desvinculados no orgamento federal. Além do mais, tentou dessa forma dimi-
nuir os repasses obrigatdrios da Unido para Estados e municipios por meio do Fundo de
Participagdo Estadual (FPE) e Fundo de Participagdo Municipal (FPM). No &mbito do
OSS, pretendeu igualmente contornar a obrigatoriedade previstanalei n2 8.212/91 (Lei
de Financiamento e Custeio da Seguridade Social), que previa percentuai s decrescentes
de utilizagdo de recursos de contribuic¢des sociais para 0 pagamento de EPUs.

® Em 1995 e 1996, a participacao relativa dos recursos financeiros do FEF decresceu. De
outraparte, foi significativaa participacdo de recursos oriundos de Operagdes de Crédito
Internas para custear os gastos do Ministério da Satide: 7,6% em 1995 e 8,2% em 1996.

10 Atéjaneiro de 1997, 3.127 municipios, representando 62,9% do total, haviam se habili-

tado a alguma das formas de gestéo estabel ecidas pela NOB 01/93. Desses 3.127 muni-

cipios, 2.367 foram habilitados agestao incipiente (75,7%), 616 (19,7%) agestéo parcial

e 144 (4,6%) a gestdo semiplena (MS/SAS/SPS 1999).

Com o PAB passaram a ser repassados mensal mente recursos financeiros equival entes

a1/12 do montante de R$ 10,00 por habitante/ano para o custeio da atengéo bésica (a

parte fixado PAB).

12 Apesar de publicada em novembro de 1996, aNOB 01/96 foi implementada somente a

partir de janeiro de 1998. De janeiro de 1998 a abril de 1999, 5.222 municipios (quase

95% do total) estavam habilitados em alguma das duas novas formas de gestéo descen-

tralizada: 4.752 (86,3% do total) estavam habilitados como gestores da PAB e 470

(8,5% do total) habilitados como gestores plenos do sistema municipal de saide (idem

1999).

Até abril de 1999, apenas poucos Estados estavam habilitados nas novas condi¢des de

gestéo estabel ecidas pelaNOB 01/96. Alagoas habilitou-se nagestéo plenado sistemae

o Distrito Federal, Minas Gerais, S&o Paulo, Rio Grande do Sul e Bahia na condicéo de

gestéo avancadado sistemaestadual. O Rio Grande do Sul estava solicitando amudanga

dagestéo avangada paraplenae o Parana, Santa Catarinae Parg, solicitando ahabilitagdo

na gestdo plena (ibdem 1999).

14 Com a progressiva quitagdo da divida, houve naturalmente uma redugéo do patamar

desses gastos — que alcangam R$ 668 milhdes em 1998.

Paramaioresdetal hes sobre asdiferentes PECs, inclusive sobre as estimativas dereceitas,

consultar Marques (1999); Jaegger e Carvalho (1998).

O texto congtitucional permitia, até a promulgagdo daEC n2 29, apenasavinculagdo para

a area de educacdo no caso da manutencdo do desenvolvimento do ensino.

17 No caso dos Estados e do Distrito Federal, a vinculagdo incide sobre o produto da
arrecadacdo dosimpostosaque serefere o art. 155 e dosrecursos que tratam dosincisos
| (4) ell dosartigos 157 e 159, da CF, deduzidas as parcel as que forem transferidas aos
respectivos municipios. No caso dos municipios e do Distrito Federal ,incide sobre o
produto daarrecadagdo deimpostos aque serefere o art. 156 e dos recursos de quetrata
oinciso| (b) do § 32 dos artigos 158 e 159 da CF.

18 A proposta aprovada na Comissao Especia da Camara dos Deputados vem recebendo
severas criticas do Ministério da Fazenda, do Presidente do Senado e de setores empre-
sariais, supondo-se que dificilmente serdaprovadaem suaatual formulagéo e até mesmo
que areforma sera postergada.

19 Na auséncia dessas defini¢des tém sido feitos diversos contatos, ainda que informais,
entre 0 Executivo, Conselho Nacional de Salide e o Legidativo. Nasnegociacbesiniciais,
a base proposta para 0 ambito federal é a despesa realizada pelo Ministério da Salde,
excluidos os gastos com inativos e pensionistas e com amortizacdo da divida

20 Fernandes et al (1998b).

2 nciso Il do § 32 do art. 198.
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Resumo
Resumen
Abstract

Financiamento das politicas sociais: 0 caso do Ministério da Saide
Sérgio Francisco Piola, José Aparecido Carlos Ribeiro e Carlos Octavio Ocké Reis

Conferir estabilidade ao financiamento publico da salide no campo das politicas
sociais tem sido uma das principais preocupagtes de amplos setores da sociedade e do
Estado. Este artigo visacontribuir com essa discussdo apartir de um contexto especifico:
avaliar o comportamento das fontes de recursos e dos gastos do Ministério da Salde.

Serdo analisadas: @) a composi¢do do financiamento por fontes; b) a evolugéo dos
gastos por categoria econdmica da despesa e por subprogramas; e c) a evolucdo da
CPMF.

Em especial, discutiremos qual o impacto deste novo “tributo” (CPMF) sobre o finan-
ciamento do Ministério da Salide. Finalmente, apresentamos uma visdo prospectiva sobre
aEC n2 29, que define novas regras para o financiamento das politicas de salide no pais.

Financiamiento delas politicas sociales: el caso del Ministerio dela Salud
Sérgio Francisco Piola, José Aparecido Carlos Ribeiro y Carlos Octavio Ocké Reis

Una de las principales preocupaciones de amplios sectores de la sociedad y del
Estado esta relacionada con la estabilidad de las fuentes de financiamiento publico de la
salud. Estearticulo pretende contribuir con esadiscusion apartir de un contexto especi-
fico: evaluar el comportamiento de las fuentes de recursosy de los gastos del Ministerio
dela Salud.

Seran analizadas: a) lacomposicién del financiamiento por fuentes; b) laevolucion de
los gastos por categoriaeconémicade erogacionesy por sub-programas; y c) laevolucién
de laCPMF.

En especial, discutiremos cual es el impacto de este nuevo “tributo” (CPMF) sobre
el financiamiento del Ministerio de la Salud. Finalmente, presentamos una vision
prospectiva sobre la EC n2 29, que define las nuevas reglas para el financiamiento delas
politicas de salud en €l pais.

Financing of the social policies: the case of the Ministry of Health
Sérgio Francisco Piola, José Aparecido CarlosRibeiro and Carlos Octavio Ocké Reis

The stabilization of public health financing has been one of the main concerns of
various areas of society and of the State. This article contributes to this discussion from
a specific context: to evaluate the behavior of the resource funds and expenses of the
Ministry of Health.

The composition of finance by sources; theevolution of expensesby economic category
and sub programs; and the evolution of CPMF will all be analyzed. We a so discuss the
impact of this new “tribute” (CPMF) about the financing of the Ministry of Health.

Finally, we present a prospective vision of the 29" Amendment which defines new
rules to the financing of health policies in the country.
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Seleccion efectiva
de persona basada en
competencias

Nelson Rodriguez Trujillo

I ntroduccion

El concepto de* Competencid’ fue planteado inicialmente por David
McCledland en 1973, como una reaccion ante la insatisfaccion con las
medidas tradicionales utilizadas para predecir € rendimiento en € trabgjo:

“Los tests académicos de aptitud tradicionales y los tests
de conocimientos, d igual quelasnotasescolaresy las credenciaes:
1) No predicen € rendimiento en pruebas o € éxito en la vida
2) A menudo estan sesgados en contra de las minorias, las mujeres,
y las personas de los niveles socioeconémicos mas bajos’
(McCldland, 1973).

Esto lo condujo a buscar otras variables, a las que llamo
“Competencias’, que permitiesen una megjor prediccion del rendimiento
laboral. Encontrd que para predecir con mayor eficiencia, era necesario
estudiar directamente alas personas en € trabajo, contrastando las carac-
teristicas de quienes son particularmente exitosos, con las caracteristicas
de quienes son solamente promedio. Por €llo, las Competencias estan
ligadas a una forma de evauar aquello que “realmente causa un rendi-
miento superior en € trabgjo”, y no “ala evauacion de los factores que
describen confiablemente todas | as caracteristicas de una persona, en la
esperanza de que agunas de €llas estén asociadas con € rendimiento en
el trabgjo” (McCleland, 1993). Posteriormente, seglin Woodruffe (1993),
Boyatzis (1982) estimul 6 mucho & uso ddl término, haciéndolo “ obligatorio
para cualquier consultor serio después de los ochenta”.
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La introduccion del concepto de Competencias significd para la
psicologia, d menos en & contexto labora, una revisién de la manera en
gue se entienden las variables y susformas de eval uacion. Aungue, como
lo veremos mas adel ante, las variables en su definicion tradiciona contintian
sendo necesarias y Utiles, a igua que los instrumentos que se utilizan
para su evaluacién!, es conveniente reconocer que el término
“Competencias’ esta aqui para quedarse y que hatenido un impacto tan
sustancial, que esimportante conocer |o que significany quéimplicaciones
tiene para € trabajo en recursos humanos.

Ademés, d concepto de Competenciay su estrecha relacion con
el trabgo, responde muy bien a la situacion actua del mundo laboral,
caracterizado por un ato nivel de fluidez y cambio, con exigencias cada
vez mayores a las habilidades individuales; tendencia esta, que se
incrementard a futuro. Y, en € marco especifico de la psicologia, €
concepto responde a la concepcidn de la psicologia cognoscitiva y del
constructivismo, que concibe una mayor fluidez en la estructura del inte-
lecto, en & procesamiento de lainformacién y en la adaptabilidad del ser
humano, que lo que se concebia en € pasado.

En este articul o, se presentan a gunas defini ciones de Competencias,
y se plantea lo que implican asi como algunos problemas especificos de
su evaluacion.

¢Qué son las competencias?

L as definiciones de Competencia congtituyen unaverdaderalegion.
A continuacion se citan algunas de dllas:

Spencer y Spencer (1993:9) consideran que es. “Una caracteris-
ticasubyacente de un individuo, que esta causal mente rel acionada con un
rendimiento efectivo 0 superior en una situacion o trabgjo, definido en
términos de un criterio”.

Rodriguez y Felia (1996) las definen como “Conjuntos de
conocimientos, habilidades, disposiciones y conductas que posee una
persona, que le permiten la realizacion exitosa de una actividad”.

Ansorena Cao (1996: 76) plantea: “Unahabilidad o atributo persona
de la conducta de un sujeto, que puede definirse como caracteristica de
su comportamiento, y, bajo lacual, e comportamiento orientado alatarea
puede clasificarse de formalogicay fiable.”

Guion (citado en Spencer y Spencer) las define como “ Caracteris-
ticas subyacentes de las personas que indican formas de comportarse o
pensar, generalizables de una situacion aotra, y que se mantienen durante
un tiempo razonablemente largo”.

Woodruffe (1993) las plantea como “Una dimension de conductas
abiertasy manifiestas, quele permiten aunapersonarendir eficientemente’.
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Finalmente, Boyatzis (Woodruffe, 1993) sefida que son: “conjun-
tos de patrones de conducta, que la persona debe llevar a un cargo para
rendir eficientemente en sustareasy funciones’.

Del andlisis de estas definiciones puede concluirse que las
Competencias:

1) Son caracteristicas permanentes de la persona.

2) Se ponen de manifiesto cuando se glecuta unatareao serealiza
un trabgo.

3) Estén relacionadas con la gecucidn exitosa en una actividad,
sealaboral o de otraindole.

4) Tienen unarelacion causal con € rendimiento laboral, es decir,
no estén solamente asociadas con €l éxito, Sino que se asume que real-
mente lo causan.

5) Pueden ser generalizables a mas de una actividad.

Probablemente una fuente de confusion con respecto a las
Competencias, es que son entidades més amplias y difusas que los
constructos psicoldgicos tradicionales. De hecho, las Competencias
combinan en si, ago que los constructos psicol dgicos tienden a separar (a
sabiendas de la artificialidad de la separacion): o cognoscitivo
(conocimientosy habilidades), 10 afectivo (motivaciones, actitudes, rasgos
de persondidad), lo psicomotriz o conductual (habitos, destrezas) y 1o
psicofisico o psicofisioldgico (por g emplo, vison estroboscopicao de
colores). Aparte de esto, los constructos psicol égicos asumen que los
atributos o rasgos son ago permanente o inherente a individuo, que exis-
te fuera del contexto en que se pone de manifiesto, mientras que las
Competencias estan claramente contextualizadas, es decir, que para ser
observadas, es necesario que la persona esté en € contexto de la accién
de un trabajo especifico.

Esto establece en si una diferencia. Mientras que la psicologiatra
diciona intenta generar variables unidimensionaes en la medida de lo
posible, que garanticen homogeneidad conceptual y métrica para cada
una de €ellas (aunque luego se combinen para redlizar predicciones de
criterios comple 0s), las Competencias se plantean como multidimensonaes
ensi mismasy con unarelacion directacon € contexto en que se expresan.

Una Competencia es lo que hace que la persona sea, valga la
redundancia, “competente’ pararedizar untrabagjo o unaactividad y exitoso
enlamisma, lo que puede significar la conjuncion de conocimientos, habili-
dades, disposicionesy conductas especificas. S fallaaguno de esos aspec-
tos, y @ mismo se requiere paralograr ago, yano se es “ competente’.

Eslo que Lawshe y Balma (1966) planteaban hace muchos afios
como: a) lapotenciaidad paraaprender aredizar un trabgo, b) la capacidad
real, actual, parallevar acabo € trabgo, c) la disposicion pararedizarlo,
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es decir, sumotivacion o su interés. Estos tres aspectos se complementan,
yaque es posible, que aguien tengalos conocimientos parahacer € trabgo,
pero no lo desee hacer; o que tenga el deseo de redlizarlo, pero no sepa
como hacerlo; 0 no sepa como hacerlo, pero esté dispuesto a aprender y
tenga las condiciones de hacerlo.

La misma concepcion de las Competencias, con su caracter
multidimensional, hace que sean complegas, por 1o que serequiere analizar
como estan conformadas. Spencer y Spencer consideran, que las
Competencias estan compuestas de caracteristicas que incluyen:
motivaciones, rasgos psicofisicos (agudeza visua y tiempo de reaccion,
por gemplo) y formas de comportamiento, autoconcepto, conocimientos,
destrezas manuales (skills) y destrezas mentales o cognitivas. Mientras
gue Boyatzis plantea que una competencia puede ser “unamotivacion, un
rasgo, una destreza, la autoimagen, la percepcidn de su rol socia, o un
conjunto de conocimientos que se utilizan para d trabgo”.

Al revisar las caracteristicas 0 componentes de las Competencias,
observamos que, de alguna manera, estan asociados con |os constructos
psicol égicos, pero los mismos se combinan de una manera determinada,
paragenerar lacapacidad derendir eficientemente en tareas o actividades
especificas, hacer a la persona “competente”’. La forma en que se
combinan solo se puede determinar mediante e andlisis de como las
personas exitosas actlian en e trabgo.

Es importante diferenciar las Competencias necesarias para reali-
Zar un trabgjo exitosamente, de lo que la persona hace en su trabgjo.
Woodruffe (1993) destaca, que, por gemplo persuadir a otros no es
una competencia, sino algo que la persona debe hacer en € trabgjo. Para
persuadir a otros eficientemente, la persona debe tener ciertas
Competencias: ser incisivo en su comprension de los asuntos, ser abierto
en su forma de razonar a fin de encontrar opciones, desear resolver los
asuntosy obtener resultados, tener confianzaen dirigir aotros, ser sensible
a los puntos de vista de otros, actuar en forma cooperativa con otros y
estar orientado hacia €l logro de objetivos.

¢Cuantas competencias existen y qué son?

El nimero de Competencias “existentes’ puede muy amplio.
Levy-Leboyer (1996) presentaseisdiferentes|istas. Ansorena Cao (1996)
incluye 50 Competencias conductua es. Woodruffe (1993) plantea nueve
competencias genéricas, o que significaque hay muchas otras especificas.
El Diccionario de Competenciasde Hay McBer (Spencer y Spencer, 1993)
incluye 20 Competencias en su listabésica, ordenadas por conglomerados,
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y nueve adicional es denominadas Competencias Unicas. Barnhart (1996)
incluye 37 competencias bésicas en siete categorias.

En todas esas listas hay Competencias que tienen  mismo nombre
para € mismo concepto, pero también hay algunas que, sendo sSimilares,
reciben nombres diferentes (Solucion de Problemas vs Tomade Decisiones).
Iguamente, algunas competencias son agrupadas de maneras diferentes
(Orientacion d Cliente puedeir en Apoyo'y Servicio Humano — Spencer y
Spencer — 0 en Gerencia — Barnhart). Esto hace que € nimero de
Competencias adefinir puedallegar aser muy grande, precisamente por €
hecho de que las Competencias estan ligadas a contexto especifico en que
se pone de manifiesto en € trabgo, 10 que sugiere, que cada organizacion
puede tener conjuntos de Competencias diferentes y que ninguna
organizacion puede tomar una lista de Competencias preparada por otra
organizacion para su uso, asumiendo que existen similitudes entre el as.

Para andlizar con més profundidad lo que son las Competencias,
utilizaremos € Diccionario de Competencias de Hay McBer, (Spencer y
Spencer, 1993), que se incluye en la Tabla 1. Alli se agrupan las
Competencias en Conglomerados, es decir, categorias que muestran re-
lativa homogeneidad.

Los diferentes tipos de trabaj os requieren diferentes magnitudes y
combinaciones de esas Competencias. El conjunto de Conglomerados y
Competenciasincluido en la Tabla 1, es especia mente adecuado para €
trabgjo gerencia y de ventas, aungque posiblemente no se adeclen para
un maestro de preescolar o paraun investigador cientifico, lo que significa,
gue puede haber otras Competenci as adecuadas para otrostipos de trabajo.

Unasimple listade los nombres de |as Competencias naturalmente
gue no es suficiente para comprenderlas. Para ello es necesario contar
con detdles queamplien laidentificacion nomind. EnlaTabla2 se presenta
con mayor detalle d Conglomerado V: Competencias de Car acter
Cognitivo donde puede verse, que se da una definicion de todo € Con-
glomerado, asi como de cada una de las Competencias que lo conforman.
Notese, que aln cuando se trata de un Conglomerado “Cognitivo”, se
incluyen aspectos motivacionales, |0 que es congruente con |los
planteamientos de que la gecucion del trabajo exige, no solamente
conocimientos o habilidades, sino también la disposicion pararedlizarlo.

LaTabla 2 permite observar, que cada Competenciaincluye uno o
varios componentes. Pensamiento Analitico, por gemplo, incluye, a)
Complgidad del Andlisis (o de lo andizado) y b) Magnitud del Problema
gue Confronta. Cuando se desea evaluar una Competencia en un con-
texto determinado, esnecesario analizarlaen funcion delasituacion labora
especifica que debe confrontar |a persona, para determinar cuaes son los
requerimientosdel cargoy cudl esel nivel de dominio que debe demostrar
la persona. Este punto se tratara mas adelante.
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Tabla 1: Resumen delas
competencias de Hay Mcber

Conglomerado Competencias

I. Logroy Accion 1. Orientacion al Logro

2. Preocupacién por Orden, Calidad
y Precision

. Iniciativa

. Busgueda de Informacion.

. Comprension Interpersonal

. Orientacion al Servicio a Cliente

. Impacto e Influencia

. Conciencia Organizacional

. Establecimiento de Relaciones

IV. Gerencia 10. Desarrollo de Otros

11. Asertividad y Uso del Poder Posicional

12. Trabajo en Equipo y Cooperacion

13. Liderazgo de Equipo

V. Cognitivo 14. Pensamiento Analitico

15. Pensamiento Conceptual

16. Pericia (Expertise)

V1. Efectividad Personal 17. Autocontrol

18. Autoconfianza

19. Flexibilidad

20. Compromiso Organizacional

I1. Apoyoy Servicio Humano

I11. Impacto e Influencia

|| N0 AW

Dos de las Competencias de este Conglomerado: Pensamiento
Analitico y Pensamiento Conceptual, guardan paralelismo con los
congtructos psicol 6gicos Razonamiento Abstracto y Razonamiento Lgico
(Inductivoy Deductivo), quetradicionad mente han sdo eva uados con pruebas
psicométricas de ato nivel de eficienciay homogeneidad interna. Aqui, Sin
embargo, se definen en funcion de la magnitud de lo que se hace, y de
grado de complgidad de lo que debe ser andlizado, |0 que autométicamente
lo relaciona con la situacion especifica del trabajo. Por gemplo, las
situaciones que debe analizar un gecutivo de ventas son de menor
complgidad, que las que andiza @ gerente de ventas, mientras que un ge-
rente general confronta Situaciones alin de mayor complgjidad. Esto es asi,
porque precisamente, las Competencias se asocian con laaplicacion directa
en circunstancias laboral es especificas.
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Laterceracompetenciaincluidaen el Conglomerado V, esPericia,
gue <e refiere a los conocimientos relacionados con € trabgjo en si, su
habilidad para aplicarlos y, curiosamente, también incluye lamotivacion
para “divulgar aotros’ esos conocimientos. Este Ultimo componente,
de carécter motivacional, pareciera pertenecer mas bien a Conglomera
dolV, Gerencia, y en la Competencia Desarrollo de Otros, pero por
algunarazdnlosautores|o ubicaron agqui. Lo queresta pertenece a ambito
tradicional de los Conocimientos, que también es un constructo
ampliamente estudiado y que ha permitido € desarrollo de eficientesins-
trumentos, tanto de tipo psicométrico, como operaciona (es decir, de
glecucion de un trabgjo), destinados a evaluar la informacion que posee
unapersona. Nuevamente, ladiferenciaentre el concepto de Competencia
y las variables psicol gicas tradicionales esté en la aplicacion directa de
la competencia en € trabagjo, en lo que la persona debe hacer para ser
exitoso en € mundo labord.

Tabla 2: Conglomerado cognitivo

Conglomerado V: Cognitivo

Trabajar para comprender una situacion, tarea, problema, oportunidad o
cuerpo de conocimiento. No se mide inteligencia basica (aungue cierto nivel
de C.1. esun requisito minimo) sino latendencia a aplicar esainteligencia en
forma util paratrabgjar las situaciones, dar valor agregado a su rendimiento
en ese trabgjo. Incluye una combinacion de habilidad y motivacion.

1. Pensamiento analitico: comprender una situacion dividiéndolaen partes
pequefias o determinando las implicaciones de una situacién paso a
paso establ eciendo causalidades. Incluye |a organizacién de | as partes
de un problema o situacién en unaforma sisteméatica, haciendo compa-
raciones de las diferentes caracteristicas o aspectos, estableciendo
prioridades sobre una base racional, identificando secuencias de tiempo,
relaciones causales o relaciones condicionales: “si”, “entonces”.

1.1. Complgjidad del andlisis(o de lo analizado).

1.2. Magnitud del problema que se confronta.

2. Pensamiento conceptual: es comprender una situacion o problema
armando las partes afin de establecer latotalidad. Incluyela
identificacion de patrones o conexiones entre situaciones que no estan
obviamente relacionadas; identificar |os elementos clave que subyacen
en situaciones complejas. El pensamiento conceptual esla utilizacion del
razonamiento creativo, conceptual o inductivo aplicado a conceptos
existentes o para definir conceptos nuevos.

2.1. Complegjidad y originalidad de |os conceptos.
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3. Pericia(expertise) técnica, profesional y gerencial: incluye tanto el
dominio de un cuerpo de conocimientos relacionados con el trabajo — que
puede ser técnico, profesional o gerencial — como lamotivacion para expan-
dir, utilizar y distribuir (divulgar) aotros el conocimiento relacionado con

el trabajo.

3.1. Profundidad del conocimiento.
3.2. Amplitud.

3.3. Adquisicién delaPericia

3.4. Distribucion de la Pericia

L a medicion de las competencias

Dado que las Competencias se definen en e contexto laboral, su
evaluacion se realiza también con propésito labord: planificacion del
adiestramiento, eva uacion de potencial, seleccion o promocién de persond.
En generd, laevaluacién en este contexto trata de determinar €l grado de
congruencia entre las exigencias de un trabgjo y las caracteristicas de
una persong, para establecer su probabilidad de éxito en d mismoy decidir
Su contratacion, su ascenso 0 recomendar un proceso de desarrallo.

Al redlizar evaluaciones especificamente para la seleccion, es
necesario atender a cinco aspectos.

¢Cuantasy cuéles son las variables
aincluir en la evaluacion?

Detodalaconstelacion de variables existentes, de todos los rasgos
de una persona, de todas las exigencias que hace un cargo a quien lo
ocupa, ¢cuantasy cudes deben ser incluidas en laevaluacidn? Por razones
de economia, lo usual es escoger € minimo de variables (laevaluacion de
cada variabletiene un costo) que permitapredecir € maximo delavarianza
del criterio (lo que se quiere predecir). Esto eslo que Mosteller y Tukey
(1968) llaman “forma’, es decir cuales son las variables de evaluacion; 1o
gue contrasta con la“ estructura’, que es la ponderacion que seledarda
cada una de esas variables escogidas.

¢En qué consistelavariable a
evaluar y cuéles son las manifestaciones
de conducta que se asocian con ella?

Toda variable debe ser definida tanto conceptual, como
operacionamente, a fin de hacer explicitos sus contenidos y llegar a
acuerdos sobre lo que estamos evaluando y sus manifestaciones
observables. Si no contamos con definiciones operacionales, es
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practicamente imposible observar la variable, puesto que la mayoria de
las veces, estamos relacionandonos con “constructos’, que adquieren
contenido solamente mediante las manifestaciones de conducta

¢Como crear condiciones para
gue se pongan de manifiesto las
conductas asociadas con la variable?

Todos los instrumentos de observacion (entrevistas, pruebas
psicométricas, assessment centers, etc.) persiguen desencadenar
conductas a fin de contar con evidencia concreta para fundamentar las
decisiones. Las muestras de conducta tienen que estar 16gicamente
asociadas con la variable, més aln, tienen que estar inequivocamente
relacionadas con la variable definida y tienen que obtenerse en forma
objetiva.

¢Como darle significado a las manifestaciones
de conducta que obser vamos?

Cuando observamos conductas, la siguiente pregunta es. ¢qué sig-
nifica la conducta que estamos observando? ¢Como relacionamos esto
con lasexigencias del cargo? Unade las maneras de hacerlo es mediante
apreciaciones cualitativas, otra es asignando numerales a las
manifestaciones de conducta (una medicion), a fin de determinar la
ubicacion de la persona en € continuo subyacente que hemos asumido
que existe. En todo caso, no todas las conductas tienen & mismo signifi-
cado y algunas de €ellas seran més relevantes que otras, por lo que hay
gue ponderarlas de alguna manera para que pesen de acuerdo a su
relevanciaen laevaluacion (la“estructura’ de Mosteller y Tukey).

Una vez que tenemos la evaluacion,
¢Como tomar la decision de seleccidon o
promocién de la persona?

S utilizamos varios instrumentos de recoleccion de informacion,
sobre todo s son de naturaleza disimil, es necesario combinar los resulta-
dos de alguna manera para tomar decisiones.

A continuacion se discute con mayor amplitud cada uno de esos
cinco aspectos, aplicandolos especificamente a la situacion de las
Competencias.

El primer aspecto: cuales son las variables (Competencias) a
evaluar, se ha resuelto tradicionamente mediante € establecimiento de
Perfiles de Cargo, que surgen de una amplia'y exhaustiva informacion
acerca de lo que las personas hacen en € trabajo. Quizéas la mayor
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contribucion de McClelland fue plantear que |las caracteristicas aevaluar
se establezcan directamente en |o que la persona debe hacer y mediante
la contrastacion entre quienes son exitosos y quienes son solamente
promedios en la gjecucion dd trabgjo.

Ladefinicion de Perfiles de Cargo por Categorias (Psico Consullt,
1999), fundamentado en unaobtencion de informacion medianted andisis
documental, las entrevistas selectivas, la observacion directa, la
contrastaci on entre experto y novato y la determinacion de los Incidentes
Criticos, permite determinar |as actividades que reaizan las personas en
el cargo. Esas actividades se clasifican luego en cinco Categorias:
Procedimental es, Operativas, Transacciones I nterpersonales, Produccién
Intelectual y Supervisorias. Esto permite establecer |os Factores Asociados
al Exito, que, por cierto, no siempre se expresan en términos de
Competencias puesto que pueden incluir también aspectos de tipo biogra-
fico, por gemplo.

Naturamente, un problema es cuantas variablesincluir en @ proceso
de evauacion. Larespuestaesdificil Sempre, pero obedeced principio general
Sguiente: tantas como para incluir todo lo importante, pero no demasiadas
gue resulte extremadamente costoso. En todo caso, € establecimiento delas
Competencias a evduar, tomando en consderacion de manera directa €
contexto laboral, ayudaadar una respuesta a este punto.

Cuando una organizacion decide trabgjar por Competencias, es
necesario redlizar un trabgjo sisteméti co paradeterminar cudles son criticas
y en qué consisten. Esto exige andisis, sintesisy llegar a acuerdos sobre
cuales son y que toda persona comprenda por qué esa Competencia es
importante. Este proceso es, de hecho, la creacion de una nueva manera
de percibir ala organizacion.

El segundo punto se refiere a establecer en qué consiste la
variable a evaluar y cudles son las manifestaciones de conducta
que se asocian con ella. Las definiciones operacionales ayudan aclari-
ficar lo que significa una Competencia. La Tabla 3 muestra un gemplo
tomado de la definicion de variables de entrevista del software para
evaluacion de persona PsicoMet 2.0 (Psico Consult, 2000).

Notese que hay cuatro niveles de la variable, cada uno de ellos
dividido a su vez en tres valores, para formar una escala de naturaleza
creciente, del 1 al 12. A findealcanzar unamejor definicion delavariable,
se han establecido tres componentes: 1) Tolerancia a Cambio.
2) Comprension de las Implicaciones y Consecuencias de los Cambios.
3) Actitud haciael Cambio. Esto permite entender que esos tres compo-
nentes son importantes y obliga a quien utiliza esta escala a realizar una
evaluacion relativamente independiente de los tres. Dado que todas las
variables y Competencias se definen con base a tres componentes y una
escala comun de 12 puntos, es posible la comparabilidad de las
puntuaciones 'y su eventua combinacion.
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Otro gemplo,Tabla 4, proviene de las Competencias Gerenciales
definidas por una empresa productora y distribuidora de aimentos, y
expresada en diferentes niveles establecidos operacionalmente y
cuantificados en una escala de 13 puntos (desde O hasta 12). Al igual que
en e gemplo anterior, se han definido tres componentes delaCompetencia,
relacionados con: a) € proceso de andlisis de las situacionesen si y €
grado de profundidad del mismo, b) la busqueda y uso de informacién
pararedizar € andliss, ¢) laobjetividad y control de las emociones ante
Stuaciones de presion.

Tabla 3: Niveles de definicion de la competencia,
flexibilidad y aceptacion del cambio

ante los cambios.

aspectos de los

cambios como

1 2 3 4

- Notoleralos © Presenta difi- * Buenacapacided | Anticipay res-
cambiosen cultades para para adaptarse a ponde posi-
el entorno. adecuarse a los cambios. tivamente alas

los cambios. variaciones en €l
entorno.

- No comprende - Escasa com- - Comprendelas - Comprendelas
lasimplica prension de las implicacionesy implicacionesy
cionesy implicaciones consecuenciasde consecuencias
consecuencias y consecuen- los cambios. delos cambiosy
delos cambios. ciasdelos prevé |as ventgjas

cambios. aobtener.

* Actitud negativa | - Rechazaalgunos | - Aceptalos - Consideralos

cambios como

cambios. necesarios e oportunidades
importantes. para aprender y
Crecer.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Las definiciones ayudan, pero son las conductas manifiestas las
gue nos indican donde se encuentra la persona. Por giemplo, s tomamos
del gemplo anterior: “Deja que sus emociones interfieran en las buenas
decisiones de negocio”, ¢qué manifestaciones de conductanosindicarian
gue la persona es asi? ¢Bastaria con que en una ocasion ocurra una
interferenciaemocional, 0 serian necesarias varias? Es decir, unadefinicion
completa de la competencia exige que conozcamos bien la definicidn te-
orica, asi como las dimensiones o componentes que la integran, y las
manifestaciones de conducta que se asocian con cada componente.

El tercer aspecto de la evaluacion se refiere a la creacion de las
condicionesparaquesepongan demanifiestolasconductasasociadas
con la Competencia. Esimposible redizar evaluaciones amenos que se
pongan de manifiesto las conductas, 0 a menos efectos de las conductas,

=2
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que nos indiquen s la persona tiene 0 no la Competencia. Lo ided seria
observar a las personas directamente en d trabgo, pero esto congtituye
una proposicion dificil, por no decir que imposible. Lo usua es crear
condiciones més o menos atificiaes, pero que guarden relacion con la
Situacion red de trabgjo; tres de ellas se discuten a continuacion: 1) entre-

vidtas, 2) pruebas psicométricas y 3) assessment centers.

Tabela 4: Definicion delos nivelesde la
competencia capacidad objetiva de andlisis

0 2 3 4 5
Dejaque Es riguroso Identifica - Evallatodos|" Piensa
Sus emocio- intelectual- relaciones de los lados de sobre asuntos
nesinter- mente, causa efecto unasituacién  complejos en
fieran en Busca en lassitua en forma forma analiti-
las buenas debajo dela cionesy objetivay ca, ain bajo
decisiones fici establece realista condiciones
de negocio. . Asuzler ICII e relaciones - Vevaias d_ifl'ci les, emo-
Piensade n bllza 05 Busca nueva rdaciones cionamente
manera prgreae?;a:ci o.| informacione | potencidles | & gadas.
indiscipli- z% bésicas identificalas entreeventos.|- Analizacausas
nada. S sustent - t_e”d_em as - Mantiene mul ti_ ples,
Hace decisio- ' Zuenc?n 5:] sn sgnificativas un daro relacionesy
nes pobres o onini gnes " Prevéla pro- sentido de soluciones
cuando esta P " | ximaetapa, perspectiva,| en problemas
bajo presion. anticipando Hacejuicios| cOmPleos:
los ob§tacul 0S| complejosy | Evalla objeti-
potenciales. balanceados,| vamentelas
Basa sus ain bgjo soluciones
juiciosen condiciones |  Sindejarse
evdlueciones | deintensa interferir por
exhaustivas. presion. losintereses
personales.
0 1 2 3 4 516 7 8 |19 10 |11 |12

Capacidad objetiva de analisis: desarrolla evaluaciones precisas y objetivas de los
asuntos, adn en situaciones complejas o dificiles.

Las entrevistas tradicionales tienden a no generar conductas

observables en magnitud y claridad suficiente, parafundamentar conjeturas
acerca de la ubicacion de la persona con relacion alas variables. Por €lo,
se han planteado nuevas formas de conducirlas que generen mas conductas
observablesy datos objetivos. McCleland propone la Entrevista de Eventos
Conductud es, tanto parala determinacion de las Competencias requeridas
para un cargo, como para la evaluacion de las personas, los eventos
conductual es consisten en datos especificos sobrelaformaen quelapersona
se ha comportado en € pasado y establecer € tipo de conducta que
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diferencia a las personas eficientes de las menos eficientes. Smart (1983)
propone técnicas exploratorias que incluyen la preparacion de guiones ad
hoc, la confrontacion directaen caso de necesidad y un registro exhaustivo
de todo cuanto se plantea, parainterpretar a posteriori los resultados. Fdliu
y Rodriguez (1994) destacan la importancia de elaborar un guién para la
entrevista, la obtencion de gjemplos de conductas y, sobre todo, la
cuantificacion de los resultados, fundamentada en informacion objetiva

Un principio fundamental en las entrevistas es que “la conducta
pasada es e mejor predictor de la conducta futura’. Por ello losinciden-
tes ocurridos en € pasado permiten determinar como se comportaria en
el presente, ahora que conoce lo que ocurrid y sus consecuencias. De
estamanera se puede explorar cudl esel comportamiento usual, asi como
cudl es su manerade aprender de la experiencia. Igualmente, se plantean
situaciones hipotéticas, que permiten que la persona confronte
tedricamente una situacién, profundizando mediante repreguntas para
determinar la cantidad y calidad de recursos de que dispone la persona.

Las pruebas psicométricas son, por definicidn, situaciones contro-
ladas, destinadas a desencadenar conductas relevantes y directamente
asociadas con las variables que evalUan. La tecnologia psicométrica
desarrollada durante méas de 90 afios, permite contar con algoritmos cla-
ros para definir la variable, establecer la forma de medicién, vaidar la
relacién delamedicidn con €l constructo o con criterios externos, generar
cuantificacionesy obtener indices combinables paralatomade decisiones.
El control de la situacion de aplicacion garantiza uniformidad, equidad y
confiabilidad de los resultados. Estas caracteristicas, sumadas asu relati-
vamente bagjo costo de aplicacidn y obtencion de resultados, 1os hacen
excelentes instrumentos para la evaluacion.

Sin embargo, |as pruebas psicométricas también han sido sometidas
acriticas:

1) Lostests objetivostienden aeva uar fundamental mente pensamiento
convergente, esdecir, resultados quetienen solamente unarespuesta correcta,
cuando que una Stuacion podria tener soluciones multiples.

2) La administracion grupal y el estricto control durante la
aplicacion, reduce las posibilidades de observacion y profundizacion de
las conductas que se generan alrededor de la respuesta.

3) Se evallian solamente aspectos especificos de la variable, que
han sido establecidos por & constructor de la pruebay que reflgan més
un producto que € proceso en que la persona se ve involucrada.

4) Hay sesgos contra algunos grupos sociales 0 hacia personas
gue no responden de la manera esperada.

5) Cuando se usan en € contexto laboral, una vez redizada la
evaluacioén, es necesario determinar qué significad resultado con relacion
a rendimiento en € trabgjo, es decir, no permiten extrapolar directamente
sobre cud serd € rendimiento en e trabgjo en si, Sno mediante otros
indicadores y mediciones.
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6) La medicién de constructos unidimensionales, permanentes y
universales en @ ser humano los hace estéticos en € tiempo, y poco
flexibles para evaluar aspectos que hoy se conciben dindmicos, como la
gjecucion en un contexto laboral.

Algunos autores plantean la necesidad de generar otros tipos de
instrumentos, que permitan observar mas directamente los procesos
cognoscitivos paraidentificar las fuentes de fortalezay debilidad de cada
persona, asi como integrar en la interpretacion de los resultados del test
los aspectos cognoscitivos y afectivos. También han surgido instrumentos
que permiten evaluar variables mas dindmicas, como lainteligenciaemo-
ciond (Goleman, 1996) o € estilo de comportamiento gerencia (Psico
Consult, 1996). McCleland (Spencer y Spencer, 1993) plantea e uso de
pruebas cuyo resultado respondaalageneracién de un producto, llamadas
por é pruebas operantes. Esto permitiria una observacion més directade
la conducta cuando la persona responde y elabora la respuesta y crear
condiciones menos rigidas de respuesta.

Esto permite, en ciertamedida, neutralizar |as criticas relacionadas
con laobservacion de e ementos adicional esimportantes paralaeva uacion,
pero, naturalmente, también hacen més dificil su aplicacion, su puntuacién
y, sobre todo, su interpretacion.

Algunas proposiciones modernas, permiten generar perfiles de las
formas de actuacién de la persona. Por g emplo, la Prueba de Estilo
Gerencid PEG-01 (Psico Consult, 1996) define e perfil en funcidn de
cuatro funciones gerenciales de eficiencia sefidladas por Ichak Adizes:
Produccién, Administracion, Empresa e Integracion. Cada una de esas
funciones esta asociada con una forma de comportarse, y la estructura
dd perfil daunaideade cémo gerce su funcién gerencial en formatipica

Las pruebas de conocimiento permiten evaluar el caudal de
informaci dn que una persona posee sobre un tema determinado, asi como
lo que esa persona es capaz de hacer con lainformacién que posee. Ya
Bloom (1956) planteabalanecesidad de quelosinstrumentos de eval uacion
en e contexto educativo evaluasen no solo lainformacion, sino también
aspectos mas dinamicosy compleos, establecidos en |os niveles superio-
res de su “Taxonomia de los Objetivos Educacionales’: Comprension,
Aplicacion, Andisis, Sintesisy Evaluacion, que é denomina habilidades.

En todo caso, |0 que caracteriza alas pruebas psicométricas es su
caracter de medicion, es decir, la obtencion de indicadores numericos
gue, tomados independientemente o en combinacién con otros, permiten
un grado de comparabilidad de resultados que es superior que cualquier
otro método de obtencion de resultados. La cuantificacion y su carécter
estandarizado son grandes ventgjas, aunque también puedan hacerlas
limitadas en € tipo de informacidn que proveen.
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Un aspecto discutido anteriormente es que las Competencias se
pueden analizar en funcion de caracteristicas 0 componentes, que se
asemejan en oportunidades a los constructos psicol 6gicos tradicionales,
surgen asi las preguntas. ¢podemos utilizar las definiciones tradicionales
para comprender mejor las Competencias? Y, ¢podemos utilizar las
evaluaciones tradicionales para evaluar las Competencias? Larespuesta
parece ser definitivamente afirmativa, es decir, si es posible utilizar las
pruebas tradicional es, ponderadas de unamanera determinada, o integra-
das en la eval uacidon mediante otras formas de recol eccién deinformacion,
paramedir € grado de posesion de la Competencia. Spencer y Spencer
(1993) incluyen en sus formas de evaluacion pruebas de larga data y
tradicion, como el Waisy e 16 PF. Sin embargo, cada vez mas se estén
exigiendo instrumentos més dinamicos que se aproximen mas alaforma
en que la persona se comportara en e contexto laboral.

Los assessment centers consisten en situaciones relativamente
controladas, en las que se trata de crear condiciones similares a las que
reinan donde se realiza e trabgjo. Pueden incluir gercicios de compor-
tamiento en grupo o individua. Ejemplo clasico de gercicios de un
assessment center son las actividades en las que un grupo debe resolver
un problemarel ativamente inestructurado en un tiempo limitado (construir
una torre de papel contando solo con papdl, tijeras y goma de pegar, o
acordar y proponer un curso de accién ante una situacion compleja y
dificil, llegando a un consenso en grupo). Esto genera una situacion de
interaccion personal en las que se demuestran ciertas Competencias, como,
por giemplo, la capacidad de responder ante demandas de tiempo, €
liderazgo, la persuasion, e manegjo de la frustracion, la obtencion de
informacién, € aprovechamiento de las situaciones etc.

Otro g.emplo de assessment center, es un gercicio de evaluacion
desarrollado por Psico Consult para una empresa metalmecanica, que
incluye en unacga, productos con diferentestipos de defectos mezclados
con productos sin defectos. El evaluando debe revisarlos y clasificarlos
de acuerdo a su calidad de elaboracion en un tiempo limitado; a terminar,
el aspirante debe responder algunas preguntas sobre qué pudo originar €
problema. Esto permite establecer rapidamente, en un contexto bastante
estructurado, si |a personatiene lacompetencianecesaria paraidentificar
los problemas de produccion y sus causss.

Lamayor ventaja de |os assessment centers es la relacion estrecha
que guardan con las situaciones que € aspirante enfrentard en e trabgjo.
Sin embargo, requieren de una cuidadosa preparacion para definir las
Competencias y sus manifestaciones de conducta, y una rigurosa
capacitacion de quienes serén observadores para garanti zar laobjetividad y
laconfiabilidad. Si setratade supervisores delaempresa, los observadores
tendrén que tomar tiempo de su trabgo para redizar € entrenamiento y
redlizar lasobservaciones. Por dlo, lasdesventgjas delos assessment centers
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estan relacionados con su dto costo y las dificultades para lograr una
verdadera objetividad en la observacion y evaluacion de las conductas que
se desencadenan en la situacion.

La pregunta en cualquier método de recoleccién de informacion
estd en e grado en que los resultados de la observacion, representan las
conductas asociadas con las Competencias, que se pondran de manifiesto
en e trabgjo. Notese que se trata de un problema doble. Primero, ¢Jas
Competencias sel eccionadas son | as requeridas? Segundo, ¢Jas conductas
observadas representan ala competencia? Aunque parecen similares son
preguntas diferentes, ya que, supongamos que escogemos las
Competencias necesarias para un trabajo determinado, pero las mismas
No son |as necesarias; nuestros instrumentos pueden ser excelentesrepre-
sentantes de las conductas asociadas con esas Competencias, pero no lo
serén de lo que serequiere para € trabgo.

Este es un problema de validez, es decir, la escogencia de las
Competencias, sus componentesy sus conductas, que sean representati-
vos de lo que se requiere para € trabgjo. Dado € estado relativamente
“fluido”, de las Competencias y la dificultad de definir muchas de ellas
con claridad, asi como las conductas que se asocian adlla, se tratade un
problema bastante complejo, que requiere atencion.

Cuando se desencadenan conductas asociadas con las Competencias
por cuaquiera de los métodos discutidos en esta seccidn, es importante
establecer cuantas veces debemos observar una conducta para concluir
algo sobre el rasgo subyacente. Supongamos que se desea evaluar
persistencia. ¢Cudes son las manifestaciones de conducta asociadas con
lapersistencia? Y ¢cudntas veces se requiere observar esa conducta para
afirmar quelapersonatiened nivel de persstenciarequeridaparad cargo?

Ese esprecisamentee cuarto punto delaenumeracion: comodarle
significado a los resultados de la evaluacion. Toda evaluacion parte
dd principio de que existen diferencias individuales con relacion a las
variables que observamos (de no exigtir diferenciasindividuales, no vadria
lapenaevaluar); esto supone laexistenciade un continuo subyacente con
direccionalidad a lo largo del cud se distribuyen las personas, es decir,
hay quienes tienen mas y quienes tienen menos de esa variable o
Competencia. La evaluacion esté destinada a poner de manifiesto esas
diferencias, a fin de estimar en qué lugar del continuo subyacente se
encuentran las personas que evaluamos (y como se relaciona ese lugar
con las exigencias del cargo). Usua mente se siguen tres pasos:

1) Observacién de las manifestaciones de conducta.

2) Medicidn, es decir, asignacion de numerales a las conductas.

3) Comparacion con un criterio o patrén parainterpretar losnumerales
asignados.

Los criterios 0 patrones de comparacion pueden ser relativos o
pueden ser absolutos. Un gjemplo de patrén relativo, son los baremos o
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normas, mediante |os cual es se establece cOmo se comporta una persona
a compararla con € rendimiento de un grupo de personas de su misma
poblacion. La mayoria de las pruebas psicométricas tradicionales se
fundamentan en esta concepcion. Los patrones absolutos establecen a
qué nivel rinde una persona con suficiencia o calidad suficiente como
para aceptar que es apto, es decir, que es competente para una actividad.
Losllamadostests criterialesintentan precisamente establecer esarelacion
directa, entre la puntuacion y su significado.

Lo que se intenta con las eval uaciones de Competencias es deter-
minar s |as personas son aptas, es decir, se desea a canzar comparaciones
con patrones absol utos acerca del grado en que una persona se asemeja
aquienes son exitosos en € trabgjo, o establecer s tienen los componentes
bésicos que le permitiran asimilar lo que le fata con relativa facilidad.

Las escalas que se presentaron en la seccion anterior para definir
las Competencias, son una muestra de los intentos realizados por darle
una significacioén absoluta a los patrones conductuales observados.
Lamentablemente, aparte de |as pruebas psicométricas que funcionan de
manera relativamente objetiva, cuaquier decisién de ubicacion de la
persona en escalas de ese tipo, tiende a estar cargada de subjetividad e
inconfiabilidad, puesto que es € juicio de dguien lo que decide donde
ubicar la marca. Esto se subsana, en forma relativa, solicitando que se
haga explicita la evidencia en que se fundamenta la puntuacion.

El quinto punto de la enumeracién se refiere a como tomar la
decision de seleccion o de promocion de la persona. La megjor manera
deredlizar decisiones es contando con indicadores, expresados en indices
con puntos de corte claramente definidos. Esos indices combinan losresul-
tados de diferentesinstrumentos de eval uacion, ponderando lainformacion
de manera diferencial o igua para todos, dependiendo de laimportancia
gue se le quiera dar a cada variable.

Las rectas de regresion, fundamentadas en coeficientes de
correlacion de orden cero o multiple, son gjemplos de este tipo de indice.
Las Tablas de Expectacion Multiple son otro tipo de gemplo, ya que
permiten establecer, a partir de algunas mediciones, la probabilidad de
éxitoy fracaso en las actividades |aborales (Rodriguez y Felit, 1984). En
el caso delas pruebas psicométricas normativas, que se fundamentan en
el rendimiento grupal, los resultados de las diferentes pruebas se
transforman a una escala comun, lo que permite ponderarlasy combinar
las diferentes puntuaciones en indices Unicos, que expresan la diversidad
de lamedicion redizada, asf como la relacion con € rendimiento laboral
que se desea predecir.

Béasicamente existen dos modelos mateméticos para combinar
resultados de eval uacion: € model o compensatorio y e modelo conjuntivo.
En € primero, se pueden promediar resultados, 10 que lleva a que una
puntuacion alta en una prueba compense un resultado bgjo en otra; las
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rectas de regreson multiple son buenos g emplos del modelo compen-
satorio. En & modelo conjuntivo no es posible compensar resultados, sino
gue se establece uno o varios puntos de corte, por debgjo de cua €
aspirante quedadescalificado, independi entemente delosbuenosresultados
que pueda obtener en otra eval uacién. Cadamodel o exige un tratamiento
matemédtico y estadistico diferente, pero ambos permiten una toma de
decisiones en términos relativamente sencillos.

Para evaluar las Competencias se proponen instrumentos de
recoleccion de informaci dn cercanosalaindole dd trabgo, 1o que hace que
sean de naturaleza disimil entre i y no tan homogéneos en su concepcion
como las pruebas psicométricas. S se realiza unaevaluacion haciendo uso
de, por giemplo: pruebas psicométricas, assessment center y entrevistas es
necesario que todos ellos expresen los resultados en funcion de las
Competencias que se desean evaluar y, de ser posible, en unaescalacomuin
para que se puedan combinar |os resultados y asi generar indices.

S no se logran expresar los resultados en una escala comun, la
generacion de indices es més dificil, tanto por las formas diferentes de
cuantificacion, como por & hecho de que cadainstrumento expresaresulta:
dos de eva uacion diferentes. En ese caso, es necesario trabajar por rangos,
es decir, creando un orden con relacion d rendimiento y luego trabgjando
con escalas ordina es, 0 mantenerse dentro del model o conjuntivo, y toman-
do las decisiones para cada tipo de instrumento por separado.

Conclusion

En este articulo se ha analizado e concepto de las Competencias.
Estetérmino, que surge delainsatisfaccion con los constructos psicol gicos
tradicionaes, designaatodo un conjunto de caracteristicas de las personas
gue las hace exitosas en la realizacion de un trabgjo. Por su caracter
estén ligadas estrechamente con el contexto laboral, por lo que las
Competencias son mucho més dinamicas, fluidas y compleas que los
constructos psicol 6gicos tradicionaes. Por ello, también son més dificiles
de comprender y de medir.

Por &l hecho de estar ligadas a contexto laboral, también requiere,
gue unaorganizacion que decida aceptar trabgjar por Competencias, deba
trabgjar sisteméticamente para determinar cuales son las Competencias
que requiere su personal, ya que es poco menos que imposible hacer uso
de conjuntos de Competencias desarrolladas por otras organizaciones.
Aunque se puede hacer uso de las listas de Competencias genéricas
desarrolladas por diferentes autores, nada libera a la organizacion de un
trabajo adiciond paraadaptarlasy divulgarlasentre € persond, yaquede
hecho, se esta creando una nueva forma de percibir € trabajo en si.
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La medicion de las Competencias con fines de seleccién es
complga, no solamente por € carécter complgo de las Competencias,
sino también por su estrecharelacion con € trabajo en si. Algunasde las
pruebas psicométricas tradicionales son utilizables dado que las
Competencias se definen en funcion de componentes que guardan estrecha
relacion con variablesy constructos psicol 6gicos tradicionales. Pero otras,
debido a la concepcion estética de las variables que evallian o porque
eval lan manifestaciones de conducta que no estan directamente relacio-
nadas con |o que se requiere pararedizar € trabajo, posiblemente sean
menos Utiles.

Por otro lado, para evaluar las competencias se recurre a nuevos
instrumentos psicométricos que deben ser generados con base a las
definiciones de competencias, 0 a usar instrumentos existentes, porque
guardan relacion con los componentes de las competencias. En todo caso,
los tests deben ser interpretados con base a una interpretacion dinamica
que se asemeja mas a las Competencias. Los otros instrumentos de
evaluacion, como las entrevistas y |os assessment centers, cuando son
bien implementados se pueden acercar mésalo que seexigeen € trabgo,
pero también tienden a ser mas costosos que las pruebas psicométricas y
asufrir de un mayor nivel de subjetividad.

Findmente, es necesario aln desarrollar formas de combinacién
de los resultados de | os distintos métodos de recoleccion de informacion,
ya que se fundamentan sobre premisas y formas de evaluacion diferen-
tes. Hasta ahora, las soluciones a este aspecto no son del todo
satisfactorias, por estar cargadas alin de subjetividad.

Tabla 5: Comparacion de la capacidad
predictiva de diferentes métodos de
evaluacion para seleccion de personal

Método de evaluacién Correlacion con el criterio
Centros de evaluacion (assessment centers) 0,65
Entrevistas de eventos conductual es 048-0,61
Pruebas de muestra de trabajo 054

Pruebas de habilidades 0,53

Test de personalidad “modernos’ 0,39

Datos biograficos 0,38
Referencias 0,23
Entrevistas no conductual es 0,05- 0,19

Spencer y Spencer (1993: 242).
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Apuntes

Presentado ante el XX V11 Congreso | nteramericano de Psicologiaen Caracas, Venezuela.
En realidad, buena parte de las razones utilizadas por McClelland para introducir las
Competencias y desechar las variables tradicionales, se fundamentaron en una
argumentacion sesgada, ya que, por un lado, la seleccion de las variables de evaluacion
siempr e fue mucho més eficiente que tomar en consideracion “todas |as caracteristicas
deunapersona, en laesperanzade que a gunas de ellas estén asociadas con el rendimiento
en el trabajo”, y por € otro, las pruebas tradicional es son més eficientes en laprediccion
del rendimiento laboral de lo que McClelland estaba dispuesto a conceder inicialmente
(cosa que é mismo reconocio parcialmente en 1993 — véase también Levy-Leboyer,
1997). Spencer y Spencer (p. 242) incluyen una tabla en la que se presentan las
correlacionescon € criterio de diferentes métodos de eval uaci dn para sel eccion de persond;
las pruebas cognoscitivas tienen correlaciones promedio de 0,53, mientras que las de
personalidad tienen correlaciones de 0,39. Dado quelo usual esutilizar combinacionesde
los dos tipos de pruebas, y que existen bajos niveles de correlacion entre ambos, es de
esperarse que tengan correlaciones bastante atas para las combinaciones de pruebas
cognoscitivasy depersonalidad. VéaselaTabla5 al fina del articulo paramasinformacion.

-
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Resumo
Resumen
Abstract

Selecdo efetiva de pessoal baseada em competéncias
Nelson Rodriguez Trujillo

O conceito de competéncia e sua estreita relacdo com o trabalho corresponde muito
bem a situagdo atual do mundo trabalhista, caracterizado por um alto nivel de fluidez e
mudangas, com exigéncias cada vez maiores das habilidades individuais, tendéncia esta
gue aumentara no futuro. No quadro especifico da psicologia, o conceito corresponde a
concepcao da psicologia cognoscitiva e do construtivismo, que concebe maior fluidez na
estrutura do intelecto, no processamento dainformag&o e naadaptabilidade do ser huma-
no do que se concebia no passado.

Neste artigo, apresentam-se al gumas defini¢es de competéncias e aquilo queimplica
em problemas na sua avaliag&o.

Seleccidn efectiva de per sonal basada en competencias
Nelson Rodriguez Trujillo

El concepto de competénciay su estrecharelacion con el trabajo, responde muy bien
a la situacién actual del mundo laboral, caracterizado por un alto nivel de fluidez y
cambio, con exigencias cada vez mayores alas habilidades individuales; tendencia esta,
que se incrementara a futuro. Y, en el marco especifico de la psicologia, el concepto
responde alaconcepcion delapsicologiacognoscitivay del constructivismo, que concibe
unamayor fluidez en laestructura del intelecto, en el procesamiento de lainformacion y
en la adaptabilidad del ser humano, que lo que se concebia en el pasado.

En este articulo, se presentan algunas definiciones de competencias, y se plantealo
gue implican asi como algunos problemas especificos de su evaluacion.

Effective competency-based recruitment
Nelson Rodriguez Trujillo

The concept of labor-related competencies provides a good reflection of the labor
world these days, characterized by high flexibility and increased demands on individual
skills. Thisisalso the trend for the foreseeable future. In the domain of Psychology, the
concept implies cognitive and constructivist approaches, in that it grants an unprecedented
high degree of intellectual structure fluidity, information processing, and human being
adaptability.

This paper introduces some definitions of Competencies and attemptsto anticipate
potential problems that may derive from their assessment.
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