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A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO A
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Revista Temas de

PUBLICA ENTRE 2011 E 2014

Daniela Polvani SILVA”
Ricardo Letizia GARCIA™

RESUMO: Este trabalho faz uma andlise da producao legislativa do Rio Grande do Sul na drea
da seguranca publica e mostra que tipo de visdo politica foi levada em consideragio na dltima
legislatura estadual: a visdo repressiva, herdada dos moldes do militarismo, ou a visao cidada,
que mescla a repressio com prevencio, com programas descentralizados e interdisciplinares.
Para tanto, o artigo examina as leis promulgadas sobre o tema seguranca publica pela assembleia
legislativa gaticha no periodo de 2011-14. O estudo conclui que apesar da baixa produgao
legislativa, a visdo cidada foi hegeménica na promulgacio das leis estaduais na drea da seguranga

publica.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranca Publica. Seguranca Cidadi. Legislaciao Estadual. Assembleia
Legislativa do Rio Grande do Sul.

Introducéo

Um dos maiores problemas da atualidade brasileira ¢ a falta de seguranca ¢ a
elevada criminalidade existente, principalmente nas grandes cidades, que concentram
alto indice populacional. Esta inseguranca se reflete em virios setores da sociedade,
desde o setor econdmico, com o aumento dos gastos em seguranca privada e itens
de prevengio, até o convivio social. Mesmo com todo o investimento em seguranca

Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS), Porto Alegre — RS — Brasil. Bolsista PROBIC/
PROBITI/FAPERGS. Graduanda em Administragio Publica. dpolvani@hotmail.com

"~ Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS), Porto Alegre — RS — Brasil. Professor em
Administragio em Sistemas de Satde . ricardo.letizia@gmail.com
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publica' os indices de criminalidade vém aumentando nos tltimos anos, dando um
indicativo de que a politica de seguranga publica carece de maior eficicia para atingir
seus objetivos.

O 6rgao responsdvel pela elaboracio e implementagao de politicas de seguranga
publica dentro dos estados ¢ a Secretaria de Seguranca Piablica que segue as diretrizes
da Secretaria Nacional de Seguranca Pdablica, vinculada ao Ministério da Justica, e as
normas contidas nas Constitui¢des Federal, Estadual e nas demais leis em vigéncia.
Segundo Moreira Neto (1993) a Constitui¢ao Federal (CF) de 1988 atribuiu expresso
e explicito poder a Unido para legislar sobre as competéncias dos 6érgaos federais?,
reservou também, competéncia legislativa sobre sistema monetdrio e transferéncia de
valores e com isso o poder de legislar sobre estes aspectos especificos da seguranca
publica’, ainda, reservando para si a elaboragio de normas gerais de organizagao,
efetivos e material bélico das policias militares e corpos de bombeiros, tomou para
si mais este aspecto especifico e finalmente, ficou com o poder de homogeneizar e
coordenar as atividades de seguran¢a publica no sistema nacional®. Excluindo essas
quatro reservas especificas, todos os demais poderes para dispor sobre seguranga
publica continuam remanescentes para os estados, em especial, as atribui¢oes estatais
de policiamento ostensivo e de preservagio da ordem publica sio de competéncia
legislativa e administrativa dos estados membros. Peres e Bueno (2013) criticam a
nao-regulamentagao do art. 24 da CF/88 que estabelece as competéncias concorrentes
a Uniao, aos estados e municipios, na prdtica observa-se com isso o destaque dos
estados na implementacio de politicas de seguranga publica e a baixa capacidade de
coordenacido do governo federal. O autor destaca a auséncia de regras que normatizem
as fungoes e o relacionamento das institui¢des policiais (federais e estaduais), alegando
que isso produz um quadro de diversos ordenamentos para a solu¢io de problemas
similares de seguranca e violéncia, sem, no entanto, obter grandes avancos em boa parte
do territério nacional. Os autores destacam a auséncia de defini¢do legal e normativa
em relagao aos conceitos de seguranca e ordem publica deixando que a atuagio das
institui¢des constantes no art. 144 da CF possua grande margem de discricionariedade
e autonomia, 0 que na visio dos autores ndo apresenta necessariamente um aspecto
positivo para elas préprias e para a sociedade (PERES; BUENO, 2013).

Existem duas visdes sobre seguranga publica. A visao repressiva que foi muito
adotada no periodo militar e a visao social, de respeito ao cidadio e a dignidade da
pessoa humana. O confronto entre estas visoes estd presente tanto no parlamento
federal quanto nos parlamentos estaduais.

! Apenas em 2013 foram gastos pelo Estado R$ 258 bilhées com os custos da violéncia, seguranca

publica, prisoes e unidades de medidas socioeducativas.
2 Art. 144, 1, T e III

3 Art. 22, Vle VII

4 Arc. 144, §7°

8 Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.7-22
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Diante do exposto, o objetivo deste artigo ¢ analisar a produgao legislativa do Rio
Grande do Sul levando em consideragao o que estd sendo produzido em matéria de
seguranga publica e que tipo de visao foi hegemoénica na ultima legislatura estadual:
a visao repressiva, herdada dos moldes do militarismo, ou a visdo cidada, que mescla
a repressio com prevenc¢do, com programas descentralizados e interdisciplinares. A
escolha pela casa legislativa estadual ocorre devido a jd existir um estudo semelhante
na esfera federal, elaborado pelo Instituto Sou da Paz para o Anudrio de Seguranca
Publica 2014. Os estudos na drea s3o frequentemente sobre o impacto causado pelos
programas desenvolvidos ou até mesmo avaliacio desses programas, mas pouco se
encontra sobre sua base de formulagao, sendo reservada pouca ou nenhuma atengao a
produgio legislativa.

Para que o objetivo fosse atingido, o artigo utilizou-se de um rigoroso método de
andlise da producio legislativa da 532 Legislatura do estado do Rio Grande do Sul com
foco nas leis promulgadas no periodo de 2011 a 2014. O estudo utilizou-se de palavras-
chave para a localizacio das leis aprovadas na Assembleia Legislativa, relativas ao tema
sobre seguranca publica. Essa pesquisa foi feita no site da Assembleia Legislativa® do
Rio Grande do Sul. Posteriormente, foi realizado um cuidadoso tratamento estatistico
das informagoes. As leis foram separadas em 7 temas, de acordo com seu contetido
(1. Prorrogagio de Contratos da Brigada; 2. Criagio de Grupos de Trabalho e
Departamentos; 3. Elaboragio e Divulgacio de Indices sobre o Tema Seguranga; 4.
Tecnologias da Informacio e Sistemas Integrados; 5. Institui¢coes policiais; 6. Pronasci/
Campanhas de Prevengio/Inclusao Social e de Género; 7. Servidores Interdisciplinares).
Por fim, buscando associar a aprovagio das leis as diferentes matizes politicas, o estudo
fez um levantamento da composi¢io da Casa Legislativa, seus partidos, espectros
politicos e ideologias partiddrias.

Metodologia

O método escolhido para a elaboragao deste artigo foi o de andlise de conteddo,
técnica em que os dados sio obtidos através da observagao e andlise do contetdo
ou mensagem de texto escrito, utilizando-se de palavras-chave com a intengao de
quantificar dados qualitativos (HAIR et al., 2005). Segundo Campos (2004), este
método, muito utilizado na anélise de dados qualitativos, pode ser compreendido como
um conjunto de técnicas de pesquisa cujo objetivo ¢ a busca do sentido ou dos sentidos
de um documento. As palavras-chaves utilizadas no levantamento de dados foram:
seguranga publica; justica; drogas; policia; armas e prevencao da violéncia. Tais palavras
foram selecionadas por fazerem parte da metodologia descrita no artigo “Congresso
Nacional e Seguranga Publica: a produgio legislativa na 542 legislatura®” (RICARDO;

> O endereco eletronico do site da Assembleia Legislativa é hetp://www.al.rs.gov.br/legis/

¢ O referido artigo, elaborado pelo Instituto Sou da Paz, ONG responsdvel por diversos estudos e
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BAIRD; POLLACHI, 2014), que foi fonte de inspiragdo para este trabalho e serd
utilizado na sequéncia para fim de comparacio dos resultados.

A consulta foi feita no site da Assembleia Legislativa, e teve como retorno 95 leis
aprovadas entre 2011 a 2014. Destas, foram descartadas 54, por tratarem de tema com
pouca ou nenhuma relevincia para a pesquisa (cargos e carreiras do Tribunal de Justica
e Ministério Publico).

Campos (2004, p.613) descreve a préxima fase da andlise de contetido como
“[...] uma escolha prépria do pesquisador, vislumbrada através dos objetivos de sua
pesquisa e indicios levantados do seu contato com o material estudado [...]”, sendo
assim, do restante das normas fez-se a seguinte categorizagio por temas distintos, tendo
em vista seu contetido descrito em sua ementa: Prorrogagao de contratos da brigada
(leis que alteram/prorrogam contratos tempordrios da Brigada Militar); Criagao de
grupos de trabalho e departamentos (leis de criagao ou divisao de Grupos de trabalho
especiais ou departamentos especializados); Elaboragao e divulgacio de indices sobre o
tema seguranga publica (dados disponibilizados ao publico); Tecnologia da informagao
e sistemas integrados (leis que alteram ou no caso autorizam o uso de tecnologias
de informagio para uso nas institui¢des policiais); Instituigoes policiais (normas
que instituem alteragdes nos cargos e carreiras dos 6rgaos da seguranca publica);
Pronasci — campanhas de prevencio e inclusio social e género (normas que auxiliem
a implementagio do Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania,
criado pela lei 11.530 em 2007) e Servidores Interdisciplinares (leis que autorizam ou
criam cargos de servidores interdisciplinares, tais como assistentes sociais, psiclogos,
médicos, nas institui¢oes de seguranca publica).

Complementando esta catalogagio, efetuou-se um estudo em relagio aos
componentes da casa legislativa do periodo analisado, tendo usado como base a filiagao
partiddria e a Divisao continuum esquerda-direita elaborada por Figueiredo e Limongi
(2001) com a intengio de justificar os resultados encontrados com a ideologia praticada
de acordo com coalizdo existente.

As principais visoes sobre Seguranca Publica

Durante o periodo militar, houve um excesso de agoes repressivas por parte dos
governantes. O cidadio teve seus direitos de manifestacio politica limitados por atos e
normas legais, bem como a liberdade de informacio e expressao restringida ao extremo.
Esse ambiente de controle do Estado sobre a sociedade refletiu em uma centralizagao
das acoes no 4mbito da seguranca publica.

Blanco (2002) ressalta que apds os militares assumirem o governo, no ano de
1964, as institui¢oes policiais passaram a centralizar suas agoes em busca da seguranga

programas voltados 4 drea da seguranca publica, foi um norteador para a presente pesquisa sendo de
fundamental importancia para a realizagio da mesma.

10 Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.7-22
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do Estado, privilegiando o “esfor¢o repressivo, desqualificado e inconsistente” com
o uso de violéncia arbitraria em defesa dos interesses do Estado, e, de acordo com o
autor, as instituigoes policiais ainda refletem em sua cultura organizacional os vicios
dessa época.

Apés a Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), coube a Policia Civil
a fungio de policia judicidria e de apuragio de infragdes penais, ressalvando-se a
competéncia da Unido e a investigacdo de crimes militares (CF art. 144 §4°) e a Policia
Militar foi incumbida do policiamento ostensivo e da preservagao da ordem publica
(CE art. 144 §5°).

Para Souza Neto (2009), a existéncia de duas policias estaduais cumprindo
fungoes distintas (repressiva e preventiva) é resultado do jogo de interesses durante
os trabalhos da Constituinte, na qual delegados e oficiais das policias militares e
Forcas Armadas defendiam posi¢des opostas: os delegados defendiam a unificagao das
policias ou a restri¢io da atuagao da Policia Militar a atividade de choque enquanto
os oficiais da Policia Militar e das Forcas Armadas defendiam a manutencio das duas
policias.

Na visio do autor, a Constitui¢io Federal foi além do que deveria ter ido, no
aspecto de atribuir fungées distintas a érgaos policiais diferentes, e por isso mesmo,
defende uma “desconstitucionalizagio” dessa separacdo, pois para ele essa decisao
deveria ser atribuida ao legislativo, para que cada estado definisse o que melhor lhe
convém, conforme sua realidade regional.

H4 quem defenda a extingao da Policia Militar sob o argumento de que se trata
de institui¢do incompativel com a concepgio democritica de seguranca publica,
argumento este que o autor supracitado concorda, por acreditar que em um Estado
Democrético de Direito, o melhor é ter organizagoes policiais de cardter civil.

Ana§S. S. de Oliveira (2002) assegura que existem duas posturas governamentais e
da sociedade perante o problema da seguranga publica, ambas encaradas como opostas,
impossiveis de existir a0 mesmo tempo, personificadas no discurso repressivo e discurso
social. Acredita que a chave capaz de romper com este padrio é encontrar uma via de
comunicagio entre ambos os discursos, pois ndo se tratam de posturas incompativeis,
traz entdo, uma denominagio para estas duas visoes:

Politicas de seguranga piblica ¢ expressio referente as atividades tipicamente
policiais, ¢ a atuacio policial “strictu sensu”. Politicas publicas de seguranga ¢é
expressio que engloba as diversas agoes, governamentais e nio governamentais, que
sofrem impacto ou causam impacto no problema da criminalidade e da violéncia.

(OLIVEIRA, 2012, p.45, grifo do autor).
O mesmo nos traz Souza Neto (2009), ao afirmar que existem no Brasil duas

concepgoes de politicas de seguranga publica, sendo uma delas claramente repressiva,
na qual a missio institucional da policia é combater os criminosos, quase uma guerra

Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.7-22 11



Daniela Polvani Silva e Ricardo Letizia Garcia

interna, em que os contraventores sao os inimigos, as favelas e bairros pobres, territério
inimigo, que precisa ser ocupado através da for¢a militar. Para o autor, “Um conceito de
seguranca publica adequado a Constitui¢io de 1988, é um conceito que se harmonize
com o principio democritico, com os direitos fundamentais e com a dignidade da
pessoa humana.” (SOUZA NETO, 2009, p.8). Ou seja, englobe o interesse piblico e
trabalhe a favor do cidadao.

Na visdo tradicional, a politica de seguranca é formulada como estratégia de
guerra e a preservacdo da ordem publica deve estar acima de valores fundamentais.
Contrapondo esta visao, modernamente a seguranca publica ¢ vista como um servigo
publico e um dever do Estado, tendo o cidadio como beneficidrio direto deste direito
e nao mais como um inimigo do Estado.

Freire (2009) discute as iniciativas na drea da seguranga das ultimas cinco
décadas, delineando trés paradigmas na drea de seguranca, sendo estes: (i) Seguranga
Nacional, durante o periodo militar, sendo caracterizada pela priorizagio da defesa do
Estado e a manutenc¢io da ordem politica e social; (ii) Seguranca Publica, fortalecida
com a Constitui¢io Federal de 1988, na qual era expresso em seu artigo 144 que a
seguranca publica era dever do Estado e direito e responsabilidade de todos; e por fim
(iii) Seguranca Cidada, a partir da segunda metade da década de 90, tendo iniciado
na Colombia e segundo o autor seu conceito “[...] parte da natureza multicausal da
violéncia e, nesse sentido, defende a atuagio tanto no espectro do controle como
na esfera da prevengao, por meio de politicas puablicas integradas no 4mbito local.”
(FREIRE, 2009, p.50).

Nesse mesmo sentido, Leticia Schabbach (2014) traz a tona as mudancas ocorridas
a partir dos anos 90, com a reorganiza¢io das relagoes intergovernamentais, segundo a
qual descentralizaria as a¢oes, programas e politicas de seguranca publica, dotando-as
de cardter interdisciplinar de forma a ultrapassar o viés repressivo. A autora refere-se a
elas como Seguranca Cidada ou Politica Publica de Seguranca.

Discutindo o antagonismo dessas duas visoes, o artigo propds-se a verificar qual
visdo mostrou-se hegemdnica na Gltima legislatura estadual.

Atuacao do Legislativo Gaticho na Seguranca Publica

Os legisladores sao legitimos representantes do povo e devem contribuir para a
melhoria da seguranca piblica em nossa sociedade. A Constitui¢ao (1988) define que
“[...] sao reservados aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta
Constitui¢o.” (Art. 25, §1°). Sendo assim, cabe aos Estados legislar de forma comum
ou concorrente com a Unido em assuntos: tributdrios, de politicas publicas (educagao,
satde, desenvolvimento, meio-ambiente etc.) e administragao publica.

Por outro lado, Tomio (2011) traz & tona a abrangéncia da matéria exclusiva
pertencente 2 Unido (29 temas) afirmando com isso que sobra aos estados o papel de
produzir norma juridica muito limitada.

12 Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.7-22
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Na Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, de acordo com seu regimento
interno (RIO GRANDE DO SUL, 2015a), o assunto seguranca publica é tratado pela
Comissao Permanente de Seguranca e Servicos Publicos. Esta comissdo possui como
drea de atuagao: aspectos atinentes a seguranga e a ordem publica, a incolumidade das
pessoas e do patriménio, ao combate a criminalidade, as atividades da Policia Civil
e Militar, a paz pablica em geral, 4 organizagio politico-administrativa do Estado,
matérias relacionadas com obras publicas, saneamento, energia, comunicagdes,
mineragao, transporte de valores e funcionalismo publico.

Esta comissao é formada por 12 membros indicados pelos lideres das bancadas
dentre seus pares, cumprindo mandato de 2 sessoes legislativas ou 2 anos. Para este
estudo foram considerados os biénios 2011-20127 € 2013-2014.

Suas atribuigbes nio se resumem a iniciar o processo legislativo em leis
complementares e ordindrias. A comissio possui poder para promover estudos,
pesquisas e investigacoes sobre problemas de interesse publico, relacionados com a sua
competéncia, bem como realizar audiéncias ptblicas com entidades da sociedade civil.
Oportuniza, também, efetuar levantamento sobre os maiores problemas enfrentados
na regido e discutir as possiveis saidas com a elabora¢ao de projetos de leis atuando no
centro dos problemas apresentados. Esses estudos e levantamentos auxiliam a comissao
a emitir pareceres objetivos, com real conhecimento de causa, ao apreciar programas de
obras, planos estaduais, regionais e setoriais de desenvolvimento.

Uma amostra pode ser verificada nos Relatérios de Atividades de 2013 e de 2014
(RIO GRANDE DO SUL, 2013, 2014), nos quais foi apresentado o resultado do
biénio do que foi produzido pela comissio. Foram realizadas 53 audiéncias ptblicas
com os temas previdéncia, estradas, seguranca, peddgios, IPE-Sadde, politicas
publicas para mulheres, lojas de fronteira, educagio, concurso publico, acessibilidade,
barragens e inundagoes, energia elétrica, direito dos animais, preven¢io de incéndios,
saneamento, telecomunicacoes, casas de solidariedade e vale-refeicio de funciondrios
publicos. Ocorreu neste mesmo periodo um total de 67 reunides e foram apreciados
54 pareceres.

Infelizmente nio foram localizados relatérios que abrangessem a totalidade do
periodo trabalhado neste artigo, tendo faltado os anos de 2011 e 2012.

Para que a produgio legislativa estadual na drea da seguranca pudesse ser analisada
de forma objetiva, foi adotada a metodologia empregada na elaboragao do artigo
“Congresso Nacional e Seguranga Publica: a produgio legislativa na 542 legislatura®”

7 Membros da comissio no periodo: Luis Fernando Schmidt (PT), presidente, Nelsinho Metaltrgico

(PT), vice, Daniel Bordignon (PT), Giovani Feltes (PMDB), Dr. Basegio (PDT), Pedro Westphalen
(PP), Mano Changes (PP), José Sperotto (PTB), Ronaldo Santini (PTB), Jorge Pozzobom (PSDB), Paulo
Odone (PPS) e Raul Carrion (PCdoB).

8 O referido artigo, elaborado pelo Instituto Sou da Paz, ONG responsdvel por diversos estudos e

programas voltados 4 drea da seguranca publica, foi um norteador para a presente pesquisa sendo de
fundamental importancia para a realizacio da mesma.
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(RICARDO; BAIRD; POLLACHI, 2014), com a utilizagdo das mesmas palavras-
chave: seguranca publica; justica; drogas; policia; armas e prevengao da violéncia.

A consulta foi feita no site da Assembleia Legislativa, e teve como retorno 95 leis
aprovadas entre 2011 a 2014. Destas, foram descartadas 54, por tratarem de tema com
pouca ou nenhuma relevincia para a pesquisa (cargos e carreiras do Tribunal de Justica
e Ministério Publico). Foram tratadas estatisticamente 41 leis, sendo divididas em 7
temdticas, conforme apresentado na tabela 1:

Tabela 1 — Classificacao dos temas

Temas

Prorrogacio de Contratos da Brigada 3
Criagao de Grupos de Trabalho e Departamentos 1
Elaboragio e Divulgagio de Indices sobre o Tema 1
Tecnologia da Informagio e Sistemas Integrados 2
Instituicoes Policiais 24
Pronasci - Campanhas Preven¢ao - Inclusio Social e Género 6
Servidores Interdisciplinares 4
TOTAL 41

Fonte: Elaboracio prépria.

Houve a necessidade de substituir alguns temas, devido as leis aprovadas serem de
nivel federal, e neste ponto nio poderem ser comparadas com a classificagao contida na
Tabela 1, com excegao do tema Instituigdes Policiais.’

A producao da 53° legislatura do RS

A 532 Legislatura do Rio Grande do Sul, composta por 55 deputados estaduais
eleitos pela populagio gaticha, tinha como missao principal produzir normas juridicas
e fiscalizar os atos do poder executivo.

Tomio (2011) afirma que é grande a delegagio de prerrogativas legislativas
concedidas ao executivo (propor leis que tratem do efetivo e funcionamento da Policia
Militar, o Regime do Funcionalismo Pdablico, questoes tributdrias e or¢amentdrias,
entre outros). Afirma também, que a base constitucional do federalismo possui

?  Sendo essa categorizagdo assim descrita: Créditos extraordindrios; Atendimento a vitima; Cooperagio

internacional; Institui¢des policiais; Politica criminal; Politica de armas; Preven¢io e combate a tortura;
roubo/furto de veiculos; Medidas socioeducativas e Gestao da Informagio.

14 Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.7-22



A assembléia legislativa do Rio Grande do Sul: um diagndstico da produgdo
legislativa na drea da segurancga publica entre 2011 e 2014

um cardter contraditério (centralizagdo normativa no governo federal e Congresso
Nacional e grande autonomia na gestao estadual e municipal) e que o préprio escopo
decisério do Legislativo estadual sofre de grande limitagdo na producio legislativa.
Ainda, traz a tona a abrangéncia da matéria exclusiva pertencente 4 Unido (29 temas)
afirmando com isso que sobra aos estados o papel de produzir norma juridica muito
limitada.

Nesse estudo foi constatado que a maior parte das normas aprovadas no periodo
(59%) trata de matéria envolvendo institui¢des policiais, cogita-se, mediante este
dado, se nao houve uma relativa captura do estado pelos interesses das corporagoes
vinculadas a seguranga publica. E notéria no Rio Grande do Sul a representatividade
dessas organizagoes e a sua influéncia sobre as decisoes do poder legislativo. O grafico 1
apresenta a distribuicao dos temas estudados.

Grifico 1 — Distribuiciao dos Temas

2%

2%

m Prorrogagio de Contratos Brigada

m Criagdo de GT e Dptos

= Elaborago e divulgagio de indices sobre o tema

mTI; Sistemas integrados

m Instituigdes policiais

® PRONASCI; campanhas prevengéo; incluséo social e género

1 Servidores interdisciplinares

Fonte: Dados da pesquisa.
O alto numero de leis aprovadas sob o tema Institui¢des Policiais replica-se no

nivel federal (com 43% do total das normas aprovadas pelo Congresso Nacional).
O grifico 2 mostra um detalhamento do tema Institui¢oes Policiais.
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Grifico 2 — Instituicoes Policiais

H Prorrogagio de Contratos Emergenciais

W Funges gratificadas, abonos e gratificagdes
m Remuneragio

M Extingdo de Cargos

M Organizagio de Cargos e Carreiras

H Vale Refeigio

= Criagdo de Cargos

Fonte: Dados da pesquisa.

O grifico mostra que o maior nimero de leis aprovadas neste tema foram
relativas a criagio de fungoes gratificadas, gratificagdes e abonos salariais e fixagao de
remuneragio. Também sdo significativas as leis criadas para a organizacio dos cargos
e carreiras. Comportamento similar também foi observado na aprovagio de leis sobre
este tema no Congresso Nacional.

Dentro da categoria Pronasci, Campanhas de Prevencao, Inclusio Social
e de Género, dois ter¢os possuem cardter informativo e de conscientiza¢do, como
campanhas de prevencdo ao uso de drogas e registro e divulgacio de indices de
criminalidade elaborados pela Secretaria da Seguranga Publica.

Apenas duas leis possuem cardter ativo. A lei 13.759 que dispoe sobre o
ressarcimento do estado em caso de trote telefénico para os servigos de resgate, combate
a incéndios ou ocorréncias policiais que acarretem custos de deslocamento. Conforme
esta lei, a despesa gerada serd descontada da prépria fatura do titular pelo telefone que
originou a chamada. A lei possui cardter educador, mediante puni¢io pecunidria, ji
que o estado serd ressarcido pelo uso indevido do servigo. A lei também contribui para
a melhoria do servico prestado, ji que o seu efeito, a médio e longo prazo, serd para
aqueles que realmente precisam do servigo.

Ja a lei 14.030 dispoe sobre a criagio de comissdes internas de prevengao de
acidentes e violéncia escolar — CIPAVE — no dmbito da rede de ensino publico estadual
do Rio Grande do Sul. A lei possui um viés preventivo e de planejamento, ao estudar
os acidentes e casos de violéncia nas escolas e entorno e elaborar relatérios semestrais
de acompanhamento.
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Quanto a composigao partiddria, a casa legislativa da 532 legislatura encontrava-
se distribuida da seguinte forma'’:

Tabela 2 — Distribuicio Partiddria

Espectro Politico Partido | Deputados %
Estaduais

Direita PRB 1 25,45%
PP 7
PTB 5
DEM 1

Centro PSDB 5 25,45%
PMDB 9

Esquerda PCdoB 1 49,09%
PDT 7
PSB 3
PPS 2
PT 14

Fonte: Adaptado de Figueiredo e Limongi (2001, p.79).

A definigao dos espectros politicos dos partidos foi estabelecida com base na
classificaio formulada por Figueiredo e Limongi (2001) através de um estudo empirico
sobre o padrio das coalizoes encontradas nas votagoes em plendrio. A conclusio dos
autores ¢ de que eles poderiam ser dispostos num continuum ideolégico da direita para
a esquerda. Dos principais partidos estudados, chegaram a seguinte conclusio: “[...]
sugere a existéncia de trés blocos ideoldgicos: direita (PDS/PPR, PFL e PTB), centro
(PMDB ¢ PSDB) ¢ esquerda (PDT e PT).” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p.78).

Observa-se um equilibrio na distribuigao partiddria entre os partidos de esquerda
e os partidos de centro-direita. Vale a pena ressaltar que no periodo de 2011 a 2014 o
partido a frente do governo do Rio Grande do Sul era o PT e a base aliada era composta
pelos partidos PT, PSB, PDT, PCdoB, PTB, PR, PPL e PRB (GOVERNADOR...,
2011).

Em relacio a autoria das leis, sabe-se que cabe ao legislativo o papel de elabo-
ragdo e aprovagio das leis, porém, o executivo tem o poder de propor projetos de leis,

10 Divisao continuum esquerda-direita conforme Figueiredo e Limongi (2001).

Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.7-22 17



Daniela Polvani Silva e Ricardo Letizia Garcia

submetendo-os a apreciagdo legislativa. Conforme se verificou no estudo, durante a
532 legislatura do RS a grande maioria das leis aprovadas no periodo foi de autoria do
poder executivo (85%). Resultado diferente constatado no Congresso Federal, cuja
autoria do legislativo foi maioria com 66%.

Uma possivel explicagio para este comportamento dentro do estado pode ser
encontrada no préprio contetido das leis aprovadas, jd que a grande maioria, de tema
administrativo (Institui¢oes Policiais), é de iniciativa privativa do executivo, conforme
artigo 60 da Constitui¢ao Estadual do Rio Grande do Sul (2015b).

Grifico 3 — Detalhamento da autoria do Legislativo

PRB,17%
PSDB,33%

PP,17%

PMDB,33%

Fonte: Dados da pesquisa.

Ainda sobre a autoria das leis, no Gréfico 3 demonstra que apenas uma proposta
de lei aprovada partiu da base aliada (PT, PSB, PDT, PCdoB, PTB, PR, PPL ¢ PRB),
sendo esta a lei 13.759 jd citada.

Cabe ressaltar que as normas apresentadas neste estudo referem-se a um recorte
do universo total das 1071 leis ordindrias e complementares aprovadas no periodo.

Por fim pesquisou-se sobre o tempo de tramitagao das leis estaduais conforme
tabela 3 abaixo.

Tabela 3 — Tempo de tramitagao

Tempo das

Tramitagoes

Tempo Minimo Tempo Médio | Tempo
Méximo

4 dias 91 dias 426 dias

Fonte: Elaboracio prépria.
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O tempo de tramitacio, se comparado com o tempo encontrado no nivel
federal'!, ¢ significativamente menor. O tempo médio de tramitagio no Congresso
Nacional neste mesmo periodo (2011-2014) foi de 1.332 dias (Minimo de 35 dias e
méximo de 5280 dias). As justificativas para esta diferenca podem ser explicadas pela
maioria da base governista e pelo menor niimero de projetos de leis submetidos.

Conclusao

O estudo propos analisar a produgao legislativa do Rio Grande do Sul a partir do
que foi produzido em matéria de seguranga publica e que tipo de visao foi levada em
consideracdo na tltima legislatura estadual quando da promulgacio das leis.

Levando em consideracio o que consta nas Constitui¢des (Federal e Estadual)
pode-se concluir que o legislativo ndo faz uso pleno de suas atribuicoes legais.

Apesar da grande limitagio imposta pela Constituicao Federal ao legislativo
estadual quanto a deliberacio sobre temas de legislacio exclusiva da Uniao, o estudo
nio encontrou justificativas para a pouca producio de relevancia obtida na legislatura.
Observou-se, de fato, uma proatividade do executivo na proposicio de leis, ocasionando
quase uma inversao de papel com o legislativo. Talvez por este motivo, grande parte das
leis aprovadas no periodo trate de matéria administrativa do estado.

Outro aspecto importante observado no periodo de estudo foi o equilibrio na
distribui¢io partiddria entre os partidos de esquerda e os partidos de centro-direita. Essa
particularidade do legislativo reforca a necessidade de um comportamento proativo do
executivo na proposi¢ao de leis. Conforme se verificou no estudo, a grande maioria das
leis aprovadas no periodo foi de autoria do poder executivo (85%). Resultado diferente
constatado no Congresso Nacional, cuja autoria do legislativo foi maioria com 66%.

Na produgio legislativa, mesmo em quantidade reduzida, pode ser notada uma
aproximagio do que foi promulgado pela casa da visao de seguranga cidada, que defende
a atuagdo tanto no espectro do controle da criminalidade como na esfera da prevengao,
por meio de politicas ptblicas integradas no 4mbito local. Isso é visivel também no
papel do legislativo gatcho em levar a discussdo dos temas junto a sociedade. O que
tem sido cumprido através de audiéncias e grupos de trabalho montados através da
Comissao Permanente de Seguranga e Servigos Pablicos. Mas esta mesma comissio
talvez perca um pouco de sua eficicia, eficiéncia e efetividade por tratar de temas tao
diversos, e distantes, das questoes relativas a seguranga publica.

Talvez esse fato explique o porqué de, mesmo com uma forte base aliada, pouco
ter sido realizado de efetivo no quesito seguranca piblica. Se por um lado, possuiam
competéncia e ferramentas, por outro, faltava foco. Desta forma, o estudo sugere um

\

filero de assuntos mais proximos a 4rea da seguranga publica, ou até mesmo, pela

""" O tempo médio de tramitagdo no Congresso Nacional neste mesmo periodo (2011-2014) foi de 1.332

dias (Minimo de 35 dias e maximo de 5280 dias) (RICARDQO; BAIRD; POLLACHI, 2004).
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importincia do tema, a criagio de uma comissio especifica que trate especificamente
dos assuntos desta drea.

Por fim, comparando-se os resultados gerais obtidos neste estudo com os
resultados obtidos a nivel federal, pdde-se verificar que ambos possuiram forte captura
corporativista, sendo que a maioria das normas aprovadas tratavam de assuntos de
interesse das institui¢oes policiais.

Comportamento nio similar foi identificado no Congresso Nacional com
relagdo a visao utilizada pelos deputados gatichos. No Congresso Nacional observou-
se logo como 2° maior tema de leis aprovadas a politica criminal, com preferéncia
explicita pela tipificagao de crimes e aumento de penas, enquanto no legislativo
gatcho observou-se leis voltadas a politica cidada, com enfoque na prevencio e
conscientizacio do cidadao.

O estudo também concluiu que em um Estado Democrético de Direito a falta de
uma maioria de apoio no ambiente legislativo conduz a uma relativa incapacidade do
poder executivo de realizar suas plataformas e politicas planejadas na drea da seguranga

publica.

THE RIO GRANDE DO SUL LEGISLATIVE ASSEMBLY: A
DIAGNOSIS OF LEGISLATIVE PRODUCTION IN THE AREA
OF PUBLIC SAFETY BETWEEN 2011 AND 2014

ABSTRACT: This paper talk abour public security in the legislative production of Rio Grande do
Sul. Ir explain the different kind of political vision has been taken into account in the latest state
legislature: the repressive vision, militarism inberited from templates, or citizen vision that mix
repression with prevention, with decentralized and interdisciplinary programs. The article examines
the laws edict on the subject by public safety in Rio Grande do Sul legislative assembly. The study
concludes that despite low legislative process, citizen vision was hegemonic in the edict of state laws
in the area of public security.

KEYWORDS: Public safety. Citizen Security. State legislation. Legislative production.
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RESUMO: Exigéncias técnicas ambientais podem se tornar barreiras comerciais, sobretudo
quando se trata de paises em desenvolvimento. Esses paises possuem caracteristicas especificas,
aspecto consensual da discussio de possibilidades politicas. Por meio de elementos da economia
institucional, reconhecem-se exigéncias ambientais como institui¢des formais; firmas, agéncias
de avaliagbes de conformidade e de acreditagao, como as organizagoes, e as particularidades dos
paises em desenvolvimento, como as restrigoes informais. Assim, a transferéncia das exigéncias
de paises desenvolvidos nio trard os mesmos resultados para a performance de paises em
desenvolvimento. E possivel pensar, também, que a interagio dinmica entre as instituicoes e as

organizacoes possa conduzir a uma mudanga institucional positiva.

PALAVRAS-CHAVE: Barreiras comerciais. Meio-ambiente. Instituigoes.

Introducao

Alcangar o rumo do desenvolvimento sustentdvel por uma nagao implica obter,
simultaneamente, crescimento econémico, protegao ambiental e equidade social. No
contexto da internacionaliza¢io crescente, a interagdo entre os paises constitui um
desafio adicional para atingir esses objetivos.

Do ponto de vista da busca de ganhos econémicos e ambientais, um aspecto da
relagio entre comércio internacional e meio ambiente levanta fortes implicagoes para
o desenvolvimento. Medidas de politica comercial estabelecidas por um pais podem
afetar as condi¢des ambientais de paises com os quais se mantém relacdes comerciais;
e medidas de politica ambiental podem ter impactos nas relacoes comerciais entre os
paises.

Universidade Estadual Paulista (Unesp), Faculdade de Ciéncias e Letras, Araraquara — SP — Brasil.
Professora do Departamento de Economia. stelaluiza@fclar.unesp.br
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No segundo caso, exigéncias técnicas de cardter ambiental podem ser estabelecidas,
no ambito da Organizagao Mundial do Comércio (OMC), para restringir ou impedir a
importagao de determinados produtos que ameagam a vida humana e o meio ambiente
das nagoes. Contudo, nas Gltimas décadas, 2 medida que foram sendo reduzidas as
barreiras tarifirias ao comércio no 4mbito dos acordos multilaterais, as barreiras nao
tarifdrias passaram a ser crescentemente utilizadas, especialmente as barreiras técnicas
a0 comércio com propdsitos ambientais.

Os paises em desenvolvimento possuem particularidades que podem dificultar
0 acesso aos mercados dos paises desenvolvidos. O enfrentamento desses desafios
pelos paises em desenvolvimento, na tentativa de conciliar os ganhos do comércio
internacional com a protegio ambiental por meio da superagio de barreiras
técnicas ambientais, constitui um passo importante na diregao do desenvolvimento
sustentdvel, mas exige uma abordagem tedrica holistica, dindmica e consistente com o
desenvolvimento.

O objetivo deste artigo é propor o uso de elementos da economia institucional
como uma ferramenta tedrica para o tratamento das exigéncias ambientais e seus efeitos
sobre paises em desenvolvimento. Dessa forma, o artigo divide-se em quatro se¢oes,
que visam responder as seguintes questdes: 0 que s3o barreiras técnicas ambientais e
quais suas implicagoes para paises em desenvolvimento? Quais tém sido as medidas
politicas sugeridas? Quais sao os argumentos principais da economia institucional e
como podem ser usados para a andlise das barreiras ambientais?

Barreiras técnicas ambientais e paises em desenvolvimento

As relagdes comerciais entre os paises podem ser afetadas quando uma nagio ou
um bloco econémico estabelece exigéncias ambientais que devem ser cumpridas pelos
produtores da regido e pelos exportadores de outros paises que desejam vender a esse
mercado.

Exigéncias técnicas ambientais constituem-se de normas, cujo cumprimento ¢é
voluntdrio, e regulamentos, de cumprimento obrigatério. Essas exigéncias referem-se a
produtos, processos de produgio, embalagens, rétulos ou certificagoes estabelecidos por
érgios publicos, privados ou Organizacoes nio Governamentais (ONGs) que visam
proteger a satide e o meio ambiente (Quadro 1).

A Organizagao Mundial do Comércio (OMC), através do Acordo sobre Barreiras
Técnicas ao Comércio (TBT), permite que os regulamentos técnicos ambientais sejam
estabelecidos pelos paises, de modo que nio sejam mais restritivos ao comércio do que
0 necessério para realizar um objetivo legitimo. Entendem-se por objetivos legitimos os
que visam garantir a seguranca nacional, a prote¢do da satide humana, vegetal e animal
e o meio ambiente (OMC, 1994).

Uma vez estabelecidos, os regulamentos devem ser comunicados (notificados) aos
organismos responsdveis pela transmissao da informagao nos paises membros (pontos
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focais) e a partir dai transcorrerd um determinado perfodo de tempo para os membros
que se julgarem afetados realizarem comentdrios. As normas geralmente sio publicadas
nos sistemas de normas internacionais ISO/IEC (Organizagio Internacional para
Normalizagao/Comissao Eletrotécnica Internacional)'.

A partir do estabelecimento das exigéncias pelos paises importadores, os
exportadores que desejam vender nesses mercados devem seguir alguns passos: 1)
adequar seus produtos conforme as exigéncias, 2) comprovar que os produtos estio
de acordo com as exigéncias, por meio de testes ou certificagio pelo procedimento
de avaliagao da conformidade e 3) ter a competéncia do processo de avaliagao da
conformidade garantida pelo processo de acreditacio. Ainda é possivel que sejam
realizados de acordos de cooperacio entre os membros (acordos de reconhecimento
mutuo), apesar de diferengas nos resultados dos procedimentos de avaliagao de
conformidade ou acreditagio (OMC, 1994; CNUDED, 2003, 2004b) (Quadro 1).

Quadro 1 — Defini¢oes e exemplos de exigéncias técnicas e outros procedimentos

Norma: Documento aprovado por uma institui¢io reconhecida que fornece, para uso
comum e repetido, regras, diretrizes ou caracteristicas para produtos ou processos ¢ métodos
de produgio conexos, cujo cumprimento nio é obrigatério. Poderd tratar parcial ou exclusi-
vamente de terminologia, simbolos, requisitos de embalagem, marcagao ou rotulagem apli-
cdveis a um produto, processo ou método de producio. As ISO 14001 e 9000 sao exemplos
de normas internacionais; e as normas da Associagao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)
no Brasil, de normas nacionais;

Regulamento: Documento que enuncia as caracteristicas de um produto ou processo e
métodos de produgao a eles relacionados, incluidas as disposi¢oes administrativas aplicdveis,
cujo cumprimento ¢ obrigatério. Poderd tratar parcial ou exclusivamente de terminologia,
simbolos e requisitos de embalagem, marcagio ou rotulagem aplicdveis a um produto, pro-
cesso ou método de produgdo. Como exemplo, tem-se a Lei Sanitdria de Alimentos Japonesa,
que controla as importagdes contra doengas e pragas desde 1998;

Avaliagao de Conformidade: Qualquer procedimento utilizado, direta ou indiretamente,
para determinar que as prescri¢des pertinentes de regulamentos técnicos ou normas sio
cumpridas. Incluem: testes, inspecao, avaliacio, registro, verificagdo, entre outros. A con-
formidade pode ser fornecida por relatério de testes de laboratérios independentes, ensaios
e declaracoes do proprio fornecedor e certificagoes. Os procedimentos de certificagio para
obtencio do selo verde FSC, para comprovar o manejo sustentdvel florestal, constituem um
exemplo;

' Como as normas nio sio obrigatérias, hd apenas um cédigo de boa conduta citado no TBT como

orientagdo para elaboragio, adogio e aplicacio de normas que segue a maioria dos principios do Acordo
para os regulamentos técnicos (Anexo 3 do TBT).
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Acreditagio: Forma de assegurar a competéncia técnica dos laboratérios e dar maior confian-
ca aos resultados; instrumento para dar credibilidade e confianca nas atividades de Avaliacao
de Conformidade. No Brasil, o Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacio e Qualidade
Industrial (INMETRO) ¢ o érgao que vigia as atividades das entidades de conformidade,
através de ensaios e calibracio. A unidade responsdvel é a Coordenacio Geral de Acreditagao

(CGRE);

Reconhecimento Mutuo: Acordo formal pelo qual um organismo aceita os resultados da
atividade de outro organismo, considerando-os como se fossem seus e vice-versa. Hd reco-
nhecimento mutuo entre os organismos acreditadores do Brasil INMETRO) e de Portugal
(IPQ): o IPQ usa laboratérios brasileiros no seu processo de certificagio

Fonte: OMC (1994), Brasil (2002, 2001), INMETRO (2005).

As implicagbes dessas exigéncias para o comércio internacional, conforme o
INMETRO (2005), sao diversas: se um produto nio cumpre as especificages da
regulamentagao técnica, sua venda nao serd permitida, enquanto o nio cumprimento
de uma norma, embora nio inviabilize a venda, pode reduzir a participagao desse
produto no mercado. Essas situagdes, para CNUDED (2003), caracterizam
respectivamente as condi¢oes de acesso e as condi¢oes de entrada nos mercados, pois as
primeiras sao determinadas por condigoes legais e administrativas de regras de comércio
internacional, enquanto as segundas “[...] dependem da competitividade do exportador
(determinada pelos custos e qualidade dos produtos) e das caracteristicas das cadeias de
oferta e estruturas de mercado” (CNUDED (2003, p.2, tradugdo nossa).

Apesar dos mecanismos estabelecidos pela OMC para, a0 mesmo tempo, evitar
obstdculos desnecessdrios ao comércio internacional e assegurar a prote¢io da satde
e do meio ambiente, as evidéncias realcam a relacao entre o nimero crescente desses
requisitos e os custos comerciais sofridos pelos exportadores.

Segundo a OMC (2002), desde a década de 1980, o niimero de notificagoes tem
sido crescente, com destaque para as divulgadas sob o Acordo de Barreiras Técnicas e
relacionadas & prote¢ao ambiental. Em percentagem, isto representou uma elevacio da
participagdo das notificacoes de regulamentos técnicos relacionados ao meio ambiente
no total das notificacées do TBT de 7,8% na década de 1980 para 11,5% na década de
1990, chegando a 15% no ano de 2000. Buscando qualificar a relagao com categorias
de produtos, a OCDE (2003) verificou que 28% das notificagoes do TBT realizadas
em 2001 estavam relacionadas com produtos agro-alimentares; além disso, 17 das 27
disputas que alegaram violagao do TBT se relacionavam a este grupo de produtos e 7
conduziram ao estabelecimento de painel®.

2 Quando um pafs sente que suas relagdes comerciais tém sido prejudicadas por outro, pode pedir a

abertura de um processo no 4mbito da OMC, cujos conflitos serdo analisados.
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Alguns estudos investigaram os impactos das medidas nio tarifirias ambientais
sobre o comércio internacional. Em 1999, 137 paises importadores estabeleceram
medidas ambientais sobre grande parte dos produtos transacionados naquele ano; 75%
dos produtos definidos pelo Sistema Harmonizado (HS) se depararam com exigéncias
ambientais em pelo menos um pais importador; e 13% do comércio mundial foram
diretamente afetados por essas exigéncias (FONTAGNE; VON KIRCHBACH;
MIMOUNI, 2001). Alimentos frescos e processados tém sido os mais sensiveis,
pois tiveram suas exportagoes afetadas negativamente em 2001 (FONTAGNE;
MIMOUNI; PASTELLS, 2005).

Em termos de nivel de desenvolvimento, evidéncias apontam que um grande
nimero de produtos de paises em desenvolvimento enfrenta requisitos ambientais
impostos por paises desenvolvidos. Em 1992, o cilculo dos indices de incidéncia de
barreiras nao tariférias (coeficiente de frequéncia e coeficiente de cobertura de medidas
ambientais)> mostrou que 23% dos produtos exportados por paises em desenvolvimento
foram atingidos por medidas ambientais estabelecidas pela Uniao Europeia (UE) e que
essas medidas afetaram 20% do valor total das mercadorias exportadas por paises em
desenvolvimento (VERBRUGGEN et al., 1998).

Em 2004, um estudo concluiu que as medidas do TBT e do SPS tiveram impactos
negativos sobre os fluxos de comércio de produtos agricolas. As exportagoes de paises
em desenvolvimento e menos desenvolvidos foram significativamente reduzidas por
estas regulacoes, sobretudo no mercado da Uniao Europeia. México e Guiné Bissau,
por exemplo, tiveram mais de 90% de seus produtos afetados, enquanto o Japao,
apenas 23% (DISDIER; FONTAGNE; MINOUMI, 2007).

Desse modo, questiona-se: em quais circunstincias a elabora¢io e a implementagio
dessas exigéncias pelos paises pode gerar obstdculos ao comércio e configurar barreiras
técnicas ambientais?

Segundo a defini¢do de barreiras técnicas ao comércio da Organizacdio Mundial
do Comércio (OMC, 2012, tradugio nossa)

[...] regulamentos técnicos e normas de produtos podem variar de pais para pais.
Tendo muitas diferengas, os regulamentos e as normas criam dificuldades aos
produtores e exportadores. Se as regulamentacoes s3o determinadas arbitrariamente,
elas sio usadas como um pretexto para o protecionismo. Requisitos podem se tornar
obstdculos ao comércio.

Na mesma linha, a OCDE (2015, tradugao nossa) define que

> O coeficiente de frequéncia, de modo sintético, demonstra o niimero de produtos exportados que

tiveram pelo menos uma notificagio ambiental em relagio ao nimero total de produtos exportados. O
coeficiente de cobertura apresenta a mesma razio, mas usa valores. Esses coeficientes serio mais bem
explicados na metodologia.
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[...] barreiras técnicas ao comércio referem-se a normas voluntdrias e regulamentos
técnicos que determinam caracteristicas especificas de um produto [...]. Incluidos
nesse conjunto estio também os procedimentos técnicos que confirmam que os
produtos cumprem os requisitos das normas e regulamentos. Todas essas medidas
servem para legitimar objetivos de politica puiblica; a0 mesmo tempo, normas e
outras barreiras técnicas ao comércio tém influéncia importante sobre o acesso ao
mercado e 3 performance exportadora. Elas podem ser custosas e pesadas para o
design ou afetar e restringir o comércio internacional. [...] barreiras técnicas sdo as

que colocam substanciais dificuldades para os comerciantes [...]
Porém, segundo o INMETRO (2005, p.11)

[...] normas e regulamentos nio constituem barreiras técnicas per se; tal
conotagao se d4 quando exigéncias vao além do aceitdvel. Do ponto de vista
de paises em desenvolvimento, mesmo que certas normas e regulamentos
estejam de acordo com propdsitos e definigoes anteriores, a dificuldade de
se adaptarem e seguirem as regras estipuladas faz com que se deparem com
barreiras técnicas, em fungio de se encontrarem em estdgio tecnoldgico
incipiente face aos demais paises avancados. [...] os fabricantes desses
paises (em desenvolvimento) tem menor capacitagio tecnoldgica e maior

dificuldade de cumprir.

Ainda, de acordo com Brasil (2002, p.22) “[...] barreiras técnicas sio todas as
medidas ou exigéncias de natureza técnica que de fato afetam as exportagoes.”

Das defini¢oes colocadas acima, origindrias das principais organizagoes
relacionadas ao tema, pode-se refletir que as duas primeiras defini¢oes sdo mais restritas
(exigéncias técnicas que colocam dificuldades aos comerciantes) e se referem a um
comportamento arbitrdrio com viés protecionista por parte das nagoes. As duas tltimas,
por sua vez, sdo mais amplas e consideram que, mesmo as regras constituindo objetivos
legitimos, os paises em desenvolvimento possuem algumas particularidades que podem
acentuar os desafios enfrentados na busca do cumprimento de tais exigéncias para
acessar ou entrar nos mercados de destino de paises desenvolvidos, o que pode implicar
em impactos adversos ao comércio. Assim, qual deve ser a orientacao de politicas para
paises em desenvolvimento que enfrentam tais desafios?

Possibilidades de politicas

A discussio quanto aos rumos que paises em desenvolvimento devem seguir,
considerando exigéncias ambientais externas, pode ser colocada por meio de duas
visoes: a favor da convergéncia de politicas ambientais e contra a harmonizacio dessas
medidas.
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Argumentos a favor da compatibilidade de politicas ambientais e
outras orientacées para paises em desenvolvimento

Paises em desenvolvimento, conforme os estudos de Hoffman e Rotherham
(2006), Palmer (2004), Rotherham (2003), CNUDED (2003, 2004a, 2004b) e Brasil
(2002), podem ter dificuldades no cumprimento das exigéncias ambientais externas
(normas e regulamentos técnicos), seja quanto ao contexto externo ou interno. Do
ponto de vista do desenho e implementacio das exigéncias externas, destacam-se alguns
aspectos:

— as exigéncias tém se tornado complexas, pois s3o crescentes, numerosas, abran-
gem amplos impactos setoriais, sdo rigorosas e alteradas com frequéncia;

— algumas exigéncias de paises desenvolvidos podem divergir dos problemas
ambientais e de saide adequados as condiges ou s prioridades dos paises em
desenvolvimento;

— as notificagdes sobre os regulamentos nio distinguem exigéncias simples das
mais complexas, que necessitam de maior tempo de ajuste; além disso, o for-
mato das notificagoes se constitui de textos legais e contém pouca informagio;

— as normas s3o numerosas, envolvem preferéncias dos consumidores (que dife-
rem entre regioes e paises) e emanam de diferentes fontes;

— as normas internacionais (ISO, por exemplo) tendem a ser desenvolvidas por
companhias dos paises desenvolvidos; as que respondem as necessidades dos
paises em desenvolvimento sio mais apropriadas as grandes empresas, mais
intensivas em capital, do que as pequenas e médias, mais intensivas em tra-

balho e

— aumento do uso do principio da precaugio em exigéncias ambientais, que tem
gerado incerteza.

No que se refere as insuficiéncias internas, estas se associam 2 falta de capacitacio
técnica e institucional das organizacdes dos paises em desenvolvimento: firmas, agéncias
de avaliagdo de conformidade e de acreditagio e corpos politicos. Em termos mais
especificos, consideram-se:

— divergéncia quanto ao estdgio de desenvolvimento dos setores dindmicos dos
paises em desenvolvimento em relagio aos das economias desenvolvidas; os
primeiros s3o mais intensivos em recursos naturais e poluentes;

— dificuldade de recuperar os custos adicionais de produgao decorrentes da ade-
¢
quagio as exigéncias, quando o padrio de concorréncia de certos setores estd
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baseado em baixos pregos (como produtos homogéneos de dificil concorréncia
via diferenciac¢io);

— inviabilidade de tecnologia especializada ou técnicas de gestdo necessdrias para
adequacio (inexistem ou estdo protegidos por patentes) ¢/ou falta de capaci-
dade para a firma conduzir uma busca internacional dos fornecedores mais
adequados;

— falta de conhecimento e informagao necessdrios para a firma exportadora com-
preender a exigéncia e para adaptar seu processo ou método de producio;

— maiores dificuldades de pequenas e médias empresas em termos de comu-
nica¢do e poder de barganha, devido 4 baixa concentra¢io; além disso, nem
sempre conseguem satisfazer as exigéncias de qualidade, consisténcia e volume
e enfrentam custos de operagao elevados;

— exportadores envolvidos na inddstria primdria dependem de processos biol4-
gicos e os métodos de produgio transferidos de paises da OCDE podem ser
inapropriados as condigoes locais;

— custos adicionais para obten¢io de certificacio, por exemplo, e falta de recursos
financeiros;

— fraca infraestrutura técnica e de instrumental cientifico atualizado, de recursos,
de pessoal especializado e informacoes nos laboratérios de testes por parte das
agéncias de avalia¢do da conformidade;

— fragilidades das agéncias de acreditagio no que se refere a: recursos técnicos e
financeiros para vigiar a infraestrutura dos laboratérios; nivel de sofisticagio
dos métodos de calibracio; reconhecimento externo; conhecimento e infor-
magio, pois falta uma rede de szakeholders prontamente desenvolvidos, capazes
de solicitar documentos, informacoes necessdrias ou fazer comentérios sobre as
exigéncias, ou disseminar informacoes sobre as notificacoes e avaliar os impac-
tos potenciais;

— fraca participacio na elaboragao e desenvolvimento das exigéncias externas, de
modo que muitos paises em desenvolvimento tornam-se tomadores de requi-
sitos internacionais e

— pouco avango na realizagio de acordos de harmonizagao, equivaléncia técnica
e reconhecimento mutuo.

Portanto, os obstdculos enfrentados pelos paises em desenvolvimento ultrapassam
o nivel da firma, visto que a exportag¢io pode sofrer impactos diretos ou indiretos
de exigéncias ambientais externas. Um simples exemplo permite compreender essa
questdo: uma exigéncia ambiental estabelecida por um pais desenvolvido pode ser
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arbitrdria e protecionista; se a exigéncia for legitima, a firma pode nio ter as condigdes
necessdrias para adequar seu processo produtivo a exigéncia externa; mesmo que a firma
possua as condigdes necessdrias, o processo de certificagio pode nao ser aceito devido,
por exemplo, a fragilidade das agéncias de avaliacio de conformidade; ainda que nao
haja problemas com a capacitagao da agéncia de conformidade, os certificados podem
nao ser aceitos caso a agéncia de acreditagio nio seja reconhecida pelos drgaos externos
ou pelo pais importador.

Segundo a literatura indicada acima, os paises em desenvolvimento devem
tratar as exigéncias ambientais a partir de uma abordagem integrada e holistica,
bem como adotar uma postura politica pré-ativa (antecipando-se aos impactos) e de
longo prazo. Os autores consideram que a superacio dos desafios colocados acima e,
consequentemente, a obten¢io dos beneficios decorrentes da inser¢io no circuito do
comércio sustentdvel implica o fortalecimento da infraestrutura técnica e da capacitagio
institucional associado a outras politicas.

Nessa literatura, a harmonizacio internacional é vista como uma forma de reduzir
os custos da proliferacio de diversas exigéncias ambientais, uma vez que tende a criar
um dnico conjunto de regras. A harmonizagio reflete situagoes cujas exigéncias estao
baseadas em normas internacionais, que tendem a aproximar as legislacoes ambientais
dos paises e a evitar distor¢oes no comércio. Diante da inexisténcia de normas
internacionais ou quando diferentes exigéncias alcancam o mesmo objetivo sugere-se,
a partir das recomendagées do TBT, que os membros considerem as exigéncias como
tecnicamente equivalentes, por meio de acordos de equivaléncia técnica. As mesmas
orientagdes de aceitagio das regras de outros paises servem para os propdsitos de
avaliagao de conformidade e de acreditacio. Diferentes e numerosos testes e ensaios de
produtos podem ser evitados através do reconhecimento e aceitagao, pelos membros,
das atividades exercidas pelas agéncias de conformidade e/ou de acreditagio, por meio
de acordos de reconhecimento murtuo (Quadro 1).

Paises em desenvolvimento também necessitariam ter maior envolvimento no
desenho e na implementagio das normas e regulamentos técnicos. Representantes
de paises em desenvolvimento deveriam participar das negociagdes pré-regulacio e
pré-defini¢do de normas por meio da realizagio de comentdrios e da publicagio de
informacoes. Adicionalmente, a avaliagdo ex-ante do impacto de novas exigéncias
ambientais seria Gtil em limitar problemas de acesso aos mercados. Os paises
desenvolvidos, por sua vez, poderiam desenvolver agdes para facilitar o envolvimento
dos paises em desenvolvimento, melhorando a coordenacio interagéncias, como a
criagdo de centros de promogao de importagdes de paises em desenvolvimento.

Os sistemas de informagio também sio alvo de atengdo. A ampliacio da discussio
envolvendo diversos stakeholders (governo e setor privado), a melhora na divulgacio
das notificacées e das normas internamente e o intercAimbio das informacées entre os
agentes e os membros com relago a outras experiéncias nacionais sao formas de gerar
transparéncia e difundir informagao.
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Investimentos deveriam ser realizados nas institui¢bes de exigéncias ambientais
e de qualidade. Sugere-se, de maneira complementar, considerar a discussiao sobre
tratamento especial e diferenciado para paises em desenvolvimento no acordo TBT
(art. 12) e a busca de assisténcia técnica dos paises desenvolvidos (art. 11) para as
atividades de cooperagio e constru¢io de capacitagio técnica e institucional. Paises em
desenvolvimento podem ser assessorados por membros desenvolvidos na preparagio de
regulamentos técnicos e na criagdo de institui¢oes de avaliagio de conformidade, por
exemplo, bem como ter suas necessidades especiais (de desenvolvimento e financeiras)
consideradas na elaborac¢io e aplicagio das exigéncias ambientais por parte dos
membros.

Politicas complementares citadas, que devem fazer parte da estratégia, incluem:
fomento das pequenas e médias empresas, por meio de informagées e estimulo
a inovagoes tecnoldgicas; associagdbes entre empresas estrangeiras e nacionais ¢ a
formacio de aliangas na cadeia de fornecimento para reduzir custos de transacio; apoio
ao desenvolvimento tecnoldgico e da inovacio e o fortalecimento de atividades de
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); potencializaco das vantagens competitivas via
promocio das exportagdes de produtos ambientalmente preferiveis e redugao de custos
da certificacao; fortalecimento de industrias chave.

Argumentos contra a harmonizacao de politicas ambientais

Alguns autores priorizam a liberdade comercial e/ou defendem a manutengao
das diferentes especificidades dos paises, discordando das melhorias resultantes da
convergéncia de politicas ambientais.

Bhagwati (1996, 2004) defende a legitimidade na permanéncia de diferentes
exigéncias ambientais entre os paises para uma mesma inddstria, por meio da critica
aos argumentos mais comuns (em geral, defendidos por ambientalistas) em favor da
harmonizagao®. Esses argumentos sugerem que o livre comércio entre paises com
diferentes padrées ambientais tende a gerar comércio injusto (concorréncia desleal),
visto que a industria do pais que investe mais em prote¢do ambiental e cumpre as
regulagoes mais rigorosas de seu pais tem desvantagem competitiva diante da mesma
inddstria no pafs com regulagdes menos rigorosas. Como resultado da competicio
entre esses paises, haveria uma diminuigio geral no rigor das exigéncias ambientais
com vistas a atragao de capitais, caracterizando uma situacio de race to the botton
(relaxamento) das regulacoes ambientais dos paises.

Mas, para o autor, essas afirmacoes nao sao legitimas. Em primeiro lugar, a melhor
politica é aquela cujas taxas de poluicdo sejam estabelecidas como dtimas em cada pais;

*  Os padroes ou exigéncias ambientais nessa discussio referem-se apenas aos problemas ambientais

domésticos (gerados dentro das fronteiras de um pais) e nio aos problemas ambientais globais ou de
extravasamento de um a outro pais.
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o comércio entre duas nagdes — uma economia grande e outra pequena — serd eficiente
com diferentes taxas ambientais. Isto significa que a diversidade de taxas entre os paises
na mesma inddstria ¢ tao natural quanto as diferencas na tecnologia e nas dotagoes dos
fatores (dgua, demografia, geografia, saldrios, infraestrutura, custos de capital). Além
disso, os paises atribuem diferentes valores aos seus recursos ambientais (BHAGWATI,
1996, 2004).

Em segundo lugar, as diferencas nos limites ambientais nio estabelecem o
race to the botton, pois o menor rigor na legislacio ambiental é um fator de minima
influéncia nas decisoes de localiza¢ao dos investimentos, se comparados com facilidades
de infraestrutura, incentivos fiscais e proximidade dos mercados. Ao contrdrio, as
multinacionais que investem em diferentes localidades tendem a agir uniformemente
adequando-se aos padrées mais rigorosos para evitar economias nos custos de
transagio ¢ também evitam investir em paises com baixos padroes, por causa das
vantagens comparativas caracteristicas das firmas que usam tecnologias poluidoras e
gastam relativamente menos. Adicionalmente, paises com altas exigéncias sao os mais
inovadores (BHAGWATI, 1996, 2004).

Em terceiro lugar, a imposicao de valores e preferéncias éticas incorporados nas
exigéncias de um pais sobre outros na harmonizagao também nio procede nem justifica
o estabelecimento de san¢des comerciais. Isto porque os valores que pretendem ser
impostos, sobretudo por meio dos métodos e processos de producio de certos produtos,
nao refletem valores universais, mas sim especificos’. Além disso, niao hd simetria na
imposigao dessas preferéncias entre as nagdes fortes e fracas e, por fim, existem outros
meios de transmitir esses valores (BHAGWATTI, 1996, 2004).

Portanto, para o autor, ¢ possivel que o livre comércio seja estabelecido entre
paises com diferentes padroes ambientais para a mesma industria e traga beneficios
econdmicos e ambientais. Contudo, concorda com procedimentos de reconhecimento
mutuo, por preservar as particularidades de certos paises.

Metcalfe & Beghin (1999), ao utilizar um modelo para avaliar os efeitos da
coordenagio de politicas ambientais e comerciais em uma pequena economia aberta,
concluiram que a harmonizagio ¢ apenas uma opcio vilida entre paises com niveis de
desenvolvimento compardveis e valora¢io ambiental similares, como dentro da OCDE
e da Unido Europeia. Harmonizagao de politicas entre um pais em desenvolvimento e
um industrializado faz pouco sentido e nio seria tima para, ao menos, um dos paises.

Elementos da economia institucional

Sem uma abordagem teérica que ressalte a dindmica, o papel das instituicoes e das
organizagoes, as barreiras ambientais ndo podem ser tratadas adequadamente, do ponto

> Exemplos disso sio as exigéncias dos Estados Unidos para a importagio de atum, utilizando

instrumentos e métodos que nio causem maleficios aos golfinhos (BHAGWATT, 2006).
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de vista tedrico, e nem o debate anteriormente colocado pode ser superado, da ética
politica. Dai a necessidade de entender as instituigdes e como elas se alteram no tempo,
visto que as instituigoes importam para a performance das economias.

Menard (1995) distingue os conceitos de institui¢coes, organizagoes e mercado
partindo de modelos tedricos formais. Para o autor, as trés entidades operam em
diferentes niveis, sendo a institui¢io uma categoria que contém ambos, organizagoes ¢

mercados. Assim, segundo Menard (1995, p.167):

[...] uma institui¢do se manifesta em um conjunto historicamente determinado,
tendo natureza duradoura, de regras estdveis, abstratas e impessoais, cristalizadas
em tradi¢oes, costumes ou leis de forma a implementar e fazer cumprir padroes de

comportamento governando a relagao entre elementos sociais separados.

Para o autor, as instituigdes, portanto, delineiam as condigdes sob as quais bens
e servicos sdo produzidos e trocados; é o ambiente no qual arranjos especificos podem
ser definidos.

As organizacdes e os mercados sio os arranjos institucionais que operam neste

ambiente. Por organizagio, entende-se (MENARD, 1995, p.169)

[...] um arranjo elaborado para tornar possivel a coordenacio consciente e deliberada
das atividades com limites identificdveis, na qual os membros se associam sobre
uma base regular através de um conjunto de acordos implicitos e explicitos, se
comprometendo com agdes coletivas visando propésitos de criagdo e alocagio de

recursos e capacidades por meio de uma combinacio de comando e cooperacio.
E o mercado ¢ Menard (1995, p.168)

[...] um arranjo especifico consistindo de regras e convengdes que tornam possivel
um grande nimero de transferéncias voluntdrias de direitos de propriedade em
bases regulares, sendo estas transferéncias reversiveis, implementadas e cumpridas
através de um mecanismo especifico de regulagio: o sistema de precos competitivo.

Das defini¢oes acima, ressalta-se a caracteristica de acio coletiva e de coordenacio
planejada e consciente das organizagoes, em contraste com a natureza de coordenacio
do mercado pelo sistema de precos, bem como a amplitude e a importincia das
institui¢des nas trocas. Imprescindivel, por sua vez, é manter a distin¢do entre as trés
entidades.

North (1990, 1992, 1994, 2005), mais amplamente e fazendo uma analogia
com jogos esportivos, define as instituigoes como as regras do jogo e as organizagdes
como os jogadores. Como o mundo ¢ caracterizado por incerteza, informagao difusa
e instabilidade de atitudes e preferéncias, os individuos nao fazem escolhas de forma
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racional®; antes utilizam seus modelos mentais subjetivos para interpretd-lo. Esses
modelos incluem: carga genética, heranga cultural, resultado dos problemas locais e
aprendizado.

Segundo North, as institui¢des sio restricbes humanamente construidas que
estruturam a politica econdmica e as interacoes sociais. Constituem-se de restricdes
informais (sangoes, tabus, costumes, tradi¢cdes e cédigos de conduta) e regras formais
(leis, constitui¢oes, estatutos, estruturas de direitos de propriedade, contratos
individuais) e de suas caracteristicas de fazé-los cumprir (pelos préprios agentes ou por
érgaos externos)’. As institui¢des podem ser criadas (como constituigdes) ou evoluem
no tempo (leis comuns).

As organizagdes, por sua vez, sao constituidas de um grupo de individuos unidos
por alguns propésitos comuns para alcangar certos objetivos. Incluem corpos politicos
(partes politicas, conselhos de cidades, senado, corpos regulatérios), corpos econdémicos
(firmas, unides comerciais, propriedades familiares, cooperativas), corpos sociais
(clubes, associagdes atléticas) e corpos educacionais (escolas, centros de treinamento,
universidades). As organiza¢des buscam maximizar seus objetivos, seja por meio da
maximizagdo de lucro pelas firmas ou da reeleigao, na politica. Mas o objetivo ultimo
das organizacoes ¢ a sobrevivéncia, porque todas as organizagoes vivem em um mundo
de competi¢ao (NORTH, 1990, 1992, 1994, 2005).

A fungao das instituigoes para North é a de facilitar as interagdes humanas,
reduzindo a incerteza que afeta os custos das trocas. Juntamente com a tecnologia
empregada, as institui¢goes determinam os custos de producio, que sdo os custos de
transformacdo adicionados dos custos de transagio. Os custos de transformagio se
referem aos recursos dos insumos para transformar os atributos de um bem, como uso
da terra e do trabalho. Os custos de transacio sio os custos de obter informacio dos
bens que estao sendo trocados de modo a valorar todos os atributos neles contidos
(como atributos fisicos, legais e abstratos mais dificeis de medir, como o sabor), bem
como os custos de fazer cumprir os acordos de troca (seja através de coer¢do externa
ou de modos cooperativos). North exemplifica que os custos de transacio dos paises
do Terceiro Mundo sao maiores do que os das economias industrializadas e falta-
lhes também uma estrutura formal de cumprimento dos acordos (sistema juridico
adequado), de modo que algumas vezes nenhuma troca ocorre.

Dessa maneira, algumas institui¢ées podem reduzir os custos de transagio
facilitando as trocas e a interacio; mas outras, como regras que restringem a entrada,
requerem a inspe¢ao desnecessiria ou aumentam os custos de informacio e, de fato,
elevam os custos de transacao. Além disso, hd uma interagio entre técnicas, instituicoes,
custos de transformacio e de transagio, de maneira que uma institui¢ao pode gerar, por

¢ O autor contrapde o conceito de racionalidade procedural ao da racionalidade instrumental da teoria

neocldssica.

7 O termo utilizado para o conceito de fazer cumprir as regras é enforcement.
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exemplo, um aumento nos custos de transagio que foram mais do que compensados
pela queda dos custos de transformagio. A estrutura institucional atual, portanto, é um
misto de institui¢des que promovem atividades que aumentam a produtividade e outras
que elevam os custos de transacdo. Como exemplo caberia contrastar as estruturas
institucionais de paises como Estados Unidos, Inglaterra, Franga, Alemanha e Japao
que aumentam a eficiéncia, com as estruturas de paises do Terceiro Mundo, menos
eficientes (NORTH, 1990, 1992).

Ao afetar a estrutura de custos e beneficios, as instituicées fornecem uma
estrutura de incentivos e oportunidades para as atividades das organizagées, definindo
e limitando as escolhas. Assim, as organizagdes e a canalizagao dos seus investimentos
refletem esta estrutura de incentivos subjacentes. Nos exemplos dados por North,
se uma alta taxa de retorno origina-se da pirataria ou de atividades produtivas, as
organizagdes investirdo recursos para habilidades e conhecimento para a pirataria
ou para as atividades produtivas. Paises do Terceiro mundo siao pobres, porque
as institui¢des definem uma estrutura de ganhos que nao encorajam atividades
produtivas neles.

Em contrapartida, os tipos de habilidade e conhecimento de individuos e suas
organizagdes, no contexto de competi¢do acirrada, irdo moldar as percepgoes sobre as
oportunidades e as escolhas que, consequentemente, alterardo incrementalmente as
instituicoes®. As organizagoes, conforme sua percep¢ao dos beneficios, podem alterar as
instituigdes através de seus investimentos ou ao menos utilizar seu poder de barganha
para alterar regras politicas em dire¢o a sua lucratividade.

Ou seja, a origem e a evolugio das organizacoes sao influenciadas pela estrutura
institucional de um lado; de outro, as organizagoes influenciam como a estrutura
institucional evolui. Assim ocorre a mudangca institucional e as organizacoes sao os
principais agentes dessa mudanca.

Modificagoes ocorrem porque os individuos percebem que eles poderiam fazer
melhor reestruturando trocas. As percep¢oes dos individuos se alteram em fungao de
alteracoes nos gostos, mudanca nos pregos relativos e aprendizado. O incentivo do
aprendizado estd relacionado ao grau de competigio entre as organizagdes: quanto
maior competi¢io, mais as organizagdes buscam aprendizado para sobreviver. A
vigorosa competi¢ao organizacional ird acelerar o processo de mudanga institucional:
quanto maior a competi¢do, mais investimentos em conhecimento e mais rdpida a
mudanga institucional (NORTH, 1990).

A mudanga institucional na maioria das vezes é incremental e lenta, mas também
pode ser descontinua e radical. Explica-se a lentidao pela tensao entre regras formais,
que podem ser alteradas rapidamente, e restrigoes informais, mais cristalizadas em

8 Segundo North (1994), conhecimento e habilidades referem-se aos investimentos das organizagoes

no treinamento de trabalho, como também como as sociedades irio investir em educagio formal,
escolarizagio, pesquisa aplicada e pura etc.
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costumes, na histéria e na cultura. Dai resultam, em parte, as trajetdrias histéricas de
dependéncia (path dependence)® de diferentes economias e os diferentes padrées de
desenvolvimento entre elas. Sobre as possibilidades de alterar as institui¢des formais,
o autor coloca que somente poderdo ocorrer quando tal desejo estiver no interesse
daqueles com poder de barganha, visto que as regras sdo criagdes de auto-interesse
(NORTH, 1990, 1992, 1994, 2005).

As institui¢oes sio o determinante subjacente da performance econémica de
longo prazo. A mudanca econdmica de longo prazo ¢ uma consequéncia cumulativa de
inumerdveis decisoes de curto prazo tomadas por empresdrios (politicos e econémicos)
que moldam a performance econdmica direta ou indiretamente (NORTH, 1990,
1992, 1994, 2005).

Desse breve resumo da obra de North, podemos levantar elementos importantes,
como a necessidade de considerar as institui¢des e as organiza¢oes, bem como a
importincia da interagdo entre instituigbes e organizagoes para o desenvolvimento
econdmico e a avalia¢do dos custos de transacio nos custos de produgao.

Embora o autor dedique excessiva importancia ao papel das restri¢oes informais
e path dependence em relagao a andlise das regras formais para o desenvolvimento,
algumas importantes licbes podem ser extraidas. Quanto as orientagdes para a
melhoria econdmica, segundo North (1994), nao ¢ recomendado que as economias
adotem as regras formais de outra nagdo, pois nesse caso uma economia terd diferentes
caracteristicas de performance da outra, por causa das normas informais e dos modos
de fazer cumprir (enforcement) diferentes. Isto implica que transferir regras politico-
econdmicas das economias de sucesso para as economias do Terceiro Mundo nao ¢ uma
condi¢ao suficiente para bom desempenho econdmico.

Além disso, apesar de North (1990, 1994, 2005) afirmar em vdrias passagens
que ndo hd garantias de que institui¢des eficientes conduzam ao desenvolvimento
econdmico, em outras passagens recomenda: a) criacdo de instituigoes que alterem
a razdo custo-beneficio em favor da cooperagio em trocas impessoais, que requer
nao s6 criagao de institui¢es econdmicas, mas também que estas sejam guiadas por
institui¢oes politicas adequadas; b) manuten¢io de estruturas institucionais flexiveis
para adaptacio as novas oportunidades, presentes em sistemas politico-econémicos
de sucesso; c) reestruturagio das institui¢oes (politicas e econémicas) para superar
obstéculos ao desenvolvimento, principalmente para as economias do terceiro mundo;
d) interacdo entre economia e politica; e) alteragdes nas trajetérias de dependéncia, que
tipicamente ocorrem por meio de mudancas na politica; f) criagdo de organizagdes
adequadas e implementacio de politicas necessdrias por parte de seus empresdrios, que
sio importantes para o desenvolvimento; g) evolugio de um arcabouco institucional
tal que ofereca os incentivos necessirios, que é uma condigio bdsica para a criagao de
organizacoes eficientes e o aprendizado nos paises do terceiro mundo.

? Path dependence, ou trajetéria de dependéncia, em resumo indica que a histéria importa.
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Licoes da economia institucional para analise e superacdo das
barreiras técnicas ambientais pelos paises em desenvolvimento

Da ética das defini¢oes conceituais, na segio que tratou das barreiras técnicas
foi verificado que, em certas circunstincias, as exigéncias técnicas ambientais vém
afetando as relagdes comerciais entre os paises, configurando barreiras comerciais.
Quando se trata de paises em desenvolvimento, o conceito de barreiras técnicas tem
sido rediscutido, mesmo quando essas medidas nio implicam arbitrariedade por conta
do pais importador.

E necessario que essas questdes e suas implicagdes, colocadas pelas exigéncias
e barreiras técnicas ambientais, sejam tratadas por meio dos elementos da economia
institucional. As exigéncias técnicas ambientais devem ser compreendidas como
instituigoes formais, compostas por regras, que sio estabelecidas pelos paises. Essas
instituigdes, por sua vez, tendem a afetar os custos de transagio das economias com as
quais ocorrem fluxos comerciais.

Também, na secio 2, foi estabelecido um debate em torno das orientagées politicas
que os paises em desenvolvimento deveriam seguir, considerando suas particularidades.
Por meio da visao que defende a compatibilidade de politicas ambientais entre os paises,
a fim de que sejam reduzidos os custos aos paises em desenvolvimento, foi listada uma
série de dificuldades a partir de suas organizagoes: no nivel da firma, das agéncias de
avaliagao de conformidade e das agéncias de acreditagao.

Na outra visdo, defende-se a permanéncia de diferentes exigéncias ambientais
entre os paises. Apesar dessa divergéncia, em ambas hd concordincia quanto 2 existéncia
de determinadas peculiaridades por parte dos paises em desenvolvimento, que devem
ser respeitadas.

Uma outra defini¢io importante emerge dessa discussdo: a importancia de que
as firmas, as agéncias de avaliagdo de conformidade e as de acreditacio e os corpos
politicos sejam reconhecidos como organizacoes, conforme definidas por Douglass
North.

E, do ponto de vista das orientagbes de politica, como colocado pelo debate
anterior, as particularidades de paises em desenvolvimento comportam-se como as
restri¢des informais, definidas por North. Para North (1994), a transposi¢ao de regras
formais (exigéncias técnicas) de um pais para outro provavelmente nio conduzird aos
mesmos resultados para o dltimo, por causa das normas informais e dos enforcement
diferentes. Isto implica que a transferéncia das exigéncias ambientais das economias
de sucesso para economias em desenvolvimento nio é uma condigao suficiente para
um bom desempenho econémico. Ou seja, as mesmas regras, se estabelecidas sobre
contextos nacionais diferentes, conduzirao a resultados diferentes. Nesse sentido,
as barreiras técnicas ambientais, por sua vez, sdo vistas como institui¢oes formais
estabelecidas por alguns paises sobre os processos de producio e procedimentos de
adequagao de outros paises, que nao consideram as restrigoes informais e as condi¢oes
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locais destes dltimos, de modo a constituir elevados custos de transagio e/ou de
produgio.

Assim, hd trés elementos conceituais e uma orientagao politica: exigéncias
ambientais sdo vistas como institui¢oes formais; firmas, agéncias de avaliacdo
de conformidade e de acreditagio e corpos politicos, como as organizagoes e as
particularidades dos paises em desenvolvimento, como as instituigoes informais. Nao
se deve, portanto, transpor, tal como foram estabelecidas pelos paises desenvolvidos,
as exigéncias técnicas ambientais para os paises em desenvolvimento, por causa de suas
instituicoes informais.

Esses elementos permitem construir uma base analitica normativa com vistas a
superacdo normativa dessas dificuldades enfrentadas pelos paises em desenvolvimento,
pois, conforme North, a origem e a evolugio das organizagdes sao influenciadas pela
estrutura institucional de um lado; de outro, as organizagoes influenciam como a
estrutura institucional evolui.

A forma de superagao efetiva dessas barreiras pelos paises em desenvolvimento
implicaria, portanto, no estudo de uma mudanca institucional que seria composta
pela inter-relagdo dinidmica entre as organizagoes (corpos politicos, firmas, agéncias
de conformidade e de acreditacdo) e as instituigoes formais (exigéncias ambientais
externas).

Conforme a Figura 1 abaixo, a base dessa mudanga se reflete num duplo
movimento simultdneo. Na primeira direcao (1), as solucoes partiriam das
organiza¢hes para as institui¢des, no sentido de que as organizacoes dos paises
em desenvolvimento deveriam acentuar sua participagao, fortalecendo seu poder
de barganha, na elaboracio das exigéncias ambientais externas. Dai a necessidade
de conhecer as dificuldades técnicas e financeiras das organizagoes dos paises em
desenvolvimento. Na segunda direcio (2), as solugoes partiriam das institui¢coes para
as organizagées, de modo que quanto maior a participagao de corpos dos paises em
desenvolvimento na elabora¢io dessas exigéncias, mais adequada seria a estrutura de
incentivos para suas organizagoes.
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Figura 1 — Superagio das barreiras técnicas ambientais
por meio da mudanga institucional
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Fonte: Elaboragio prépria.

Conclusao

Elementos da abordagem teérica da economia institucional podem ser utilizados
como uma ferramenta analitica para o tratamento das implicagdes das barreiras técnicas
ambientais sobre paises em desenvolvimento, bem como para a supera¢io do debate
politico em torno da questdo. As exigéncias ambientais constituem regras formais, as
firmas, as agéncias de avaliagio de conformidade e de acreditagio e corpos politicos
compdem as organizagdes ¢ as particularidades de paises em desenvolvimento, as regras
informais. Por causa dessas condicoes especificas, torna-se improdutiva, do ponto de
vista da performance econdmica, a transferéncia das exigéncias de paises desenvolvidos
para paises em desenvolvimento.

Assim, essa abordagem também ilumina caminhos de superagio efetiva das
barreiras técnicas ambientais pelos paises em desenvolvimento por meio do esquema
da mudanga institucional. A partir da interagio dinimica entre as organizagoes dos
paises em desenvolvimento e as instituicbes externas, pode-se acentuar a participacio
dos paises em desenvolvimento na elaboragio e no desenho das exigéncias, de um lado,
e fornecer os incentivos adequados 4 melhoria das organiza¢oes, de outro.
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ENVIRONMENTAL TRADE BARRIERS AND DEVELOPING COUNTRIES:
POLICY LESSONS FROM NEW INSTITUTIONAL ECONOMICS

ABSTRACT: Environmental technical requirements can become trade barriers, especially when it
concerns to developing countries. These countries have specific characteristics and a consensual aspect
of the discussion about the political possibilities. By using elements of the institutional economics,
one may recognize environmental requirements as formal institutions; firms, conformity assessment
and accreditation bodies as organizations and developing countries’ particularities as informal
restrictions. Therefore, the transfer of developed countries requirements will not bring the same results
Jfor the developing countries’ performance. One may also imagine that dynamical interaction between

institutions and organizations can lead to a positive institutional change.

KEYWORDS: Trade barriers. Environment. Institutions.
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RESUMO: O Programa de Moderniza¢io da Administragio Tributdria e dos Setores Sociais
Bésicos (PMAT) foi criado em 1997 com a finalidade de proporcionar um processo mais
eficiente de arrecadacio de tributos nos municipios brasileiros. Entre os anos de 2002 a 2011,
foram aprovados 487 projetos de municipios localizados em 22 estados brasileiros, com recursos
de mais de R$ 900 milhoes. Passados mais de 15 anos de criacio do PMAT, a questao que se
coloca ¢ se os resultados dos projetos financiados justificam sua continuidade. O objetivo do
artigo é apresentar evidéncias que auxiliem na resposta a essa questdo, por meio da identificagdo
de uma relagio entre a implementagio do PMAT e a arrecadagao tributdria em municipios
selecionados. Os resultados sugerem que essa relacio ¢ positiva e que esse tipo de programa

possui grande potencial para fortalecimento da administragio publica municipal.

PALAVRAS-CHAVE: Moderniza¢io da administracio tributdria. Arrecadacio tributdria
municipal. Avalia¢io de politicas ptblicas. PMAT. BNDES.

Introducéo

A maioria das prefeituras brasileiras possui estrutura administrativa precdria
e dados insuficientes para tomada de decisdes (SPINELLI, 2003 apud BRAVO;
MARIANO, 2006). Os problemas existentes se referem aos recursos humanos,

Universidade de Montreal (UdeM), Escola de Satde Publica, Instituto de Pesquisa em Satide Publica,
Montreal — Quebec — Canad4. hp.silva@umontreal.ca

" Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Faculdade de Ciéncias Aplicadas, Campinas — SP —
Brasil. Graduando em Administragio Publica. talescalegari@gmail.com

Rev. Temas de Administragdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.45-66 45



Hudson Pacifico da Silva e Tales Victor Calegari

infraestrutura e falta de informagio, o que acarreta, em muitos municipios, nio
apenas uma arrecadagio tributdria inferior & que deveria acontecer, mas também o nio
aproveitamento da capacidade que o municipio possui para crescer e se desenvolver
(BRAVO; MARIANO, 2006). Com o intuito de contribuir para alterar essa
realidade, o Programa de Modernizagio da Administracio Tributdria e dos Setores
Sociais Bédsicos — PMAT buscou, desde sua criagio em 1997, amparar os esforgos para
ampliar as receitas préprias e garantir maior autonomia aos municipios, mediante o
financiamento de agdes para modernizar a administragio tributdria e a atuagio nos
setores sociais bdsicos, de forma a possibilitar aumento do nivel de eficiéncia fiscal e o
desempenho das politicas publicas (BNDES, 2009).

Desde o inicio de sua implantagao, o PMAT apresentou evolugio rdpida. Segundo
dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, do Ministério da Fazenda, no periodo
de 10 anos, compreendido entre 2002 e 2011, foram aprovados um total de 487
projetos em 22 estados brasileiros, com recursos de mais de R$ 900 milhées destinados
a modernizacio da administragao tributdria e gestao dos 6rgaos sociais bdsicos dos
municipios. Desse total de projetos, aproximadamente 46% estio em municipios com
menos de 50 mil habitantes. Segundo o ex-diretor da 4rea social do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, Elvio Gaspar', essa realidade
representa um grande desafio do programa, uma vez que existem dificuldades basicas
que limitam a demanda dos pequenos municipios, como a escassez de quadros técnicos
capacitados e as exigéncias legais nos processos de compras publicas, o que tende a
limitar a capacidade desses municipios para realizar diagndstico das necessidades,
definir prioridades e fazer contratagoes (HOLLANDA, 2010).

O BNDES explicita que o PMAT tem por fungio apoiar projetos de investimentos
“[...] voltados 2 modernizagio da administragdo tributdria e 2 melhoria da qualidade do
gasto publico, a fim de proporcionar uma gestao eficiente, que gere aumento de receitas
e/ou redugio do custo unitdrio dos servigos prestados a coletividade”. (BNDES, 2012).
Passados mais de 15 anos de criacio do PMAT, os resultados dos projetos financiados
pelo programa justificam sua continuidade? O objetivo do presente artigo é apresentar
evidéncias que auxiliem na resposta a essa questdo, por meio da identificagio relagoes
entre a implementacio do PMAT e os indicadores observados nas variagoes da
arrecadacio tributdria em municipios selecionados.

O artigo estd estruturado em cinco partes. Na primeira parte ¢é realizada uma breve
contextualizagio, com base na literatura, dos desafios para a moderniza¢io tributdria no
ambito da gestdo municipal brasileira. Em seguida, efetua-se uma descri¢io do PMAT,
destacando sua conformagio e principais formas de funcionamento. A terceira parte
apresenta a metodologia utilizada para a realiza¢io do estudo, incluindo os critérios

' Elvio Gaspar foi diretor do BNDES durante sete anos e responsdvel pela reorganizagio das dreas de

Inclusao Social e de Crédito da institui¢do. Deixou suas funcées no dia 07 de fevereiro de 2012 e foi
substituido pelo Professor Doutor Guilherme Lacerda. Fonte: BNDES Informa. Fevereiro de 2012.
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para a selegao dos municipios investigados e os indicadores utilizados para avaliagio
de impacto do programa. Na quarta parte, os resultados do estudo sao apresentados,
buscando identificar a influéncia do PMAT na evolucio da arrecadacio tributdria
municipal. Por fim, a tltima parte contempla as consideragdes finais.

O apoio a modernizacao tributaria no Brasil

A gestao municipal no Brasil teve sua primeira fase de modernizagao no periodo
1973-1981 através da implantacio, pelo Governo Federal, do Convénio de Incentivos
ao Aperfeigoamento Técnico-Administrativo de Municipalidades — CIATA, programa
“[...] destinado & implantagio de normas e procedimentos técnicos de natureza
tributdria, institucional e administrativa nos municipios”. (ARAU]O, 2007, p.146).
Essa iniciativa representou o inicio da informatizagao das prefeituras municipais.

O Ministério da Fazenda (1981) apud Aratjo (2007) destaca como importantes
instrumentos de a¢ao municipal incluidos no programa: o diagnéstico da administragao
local, a implantagao dos cadastros imobilidrios e de prestadores de servicos, além de
melhorias do planejamento e ampliacio da infraestrutura urbana e a formulagao do
Cédigo Tributdrio Municipal. O CIATA, neste periodo de oito anos, foi implantado
em todas as regides do pais, em exatos 769 municipios, o que, na época, correspondia a
20% do total de prefeituras brasileiras (ARAUJO, 2007). Como principais resultados,
Afonso et al. (1998) apontam o cadastro de mais de 3,5 milhées de unidades
imobilidrias e aumento das receitas préprias que cooperou para o grande sucesso do
programa, inclusive, conforme observam os autores, com reconhecimento internacional
pelo Banco Mundial.

Em 1997, ap6s mais de uma década do encerramento desta primeira fase, o
processo de modernizagio dos municipios brasileiros foi retomado, dando origem
diretamente ao PMAT, o que contribuiu, também, para demais iniciativas voltadas
para desburocratizar e harmonizar os procedimentos fiscais, como a implantagio da
nota fiscal eletronica (MELLO, 2006), que gerou efeitos positivos na redu¢ao de custos
para o contribuinte, na melhoria do controle fiscal e na alavancagem do comércio
eletronico. Assim, de acordo com Aragjo (2007, p.150), “[...] acredita-se que foram
dados os primeiros passos em dire¢io a uma gestao publica voltada para os resultados
(eficdcia), com controle mais efetivo dos processos (eficiéncia), possibilitando o
aumento da transparéncia e justica fiscal (equidade)”.

Novas responsabilidades foram estabelecidas a administragiao publica municipal
pela Constituigao Federal de 1988 e a fiscalizagdo tornou-se ainda mais rigorosa com
a promulgagdo, em 04 de maio de 2000, da Lei Complementar n°. 101, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), conforme destacado por Khair (2000).
Ainda segundo o autor, devido a isso, as agoes tomadas nos municipios atualmente se
refletem em nivel nacional, uma vez que tal lei é responsdvel por estabelecer normas
de finangas publicas baseadas na responsabilidade na gestao fiscal em busca da reducao
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de riscos e a corre¢io de “desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”
(BRAVO; MARIANO, 20006, p.69) sendo as agoes alicercadas no planejamento,
controle, transparéncia e responsabiliza¢io. Conforme Flavio da Cruz (2001, p.6)

O objetivo ¢ evitar a m4 gestao das contas publicas e fazer com que o administrador
publico passe a ter uma gestao financeira eficiente e responsdvel durante o periodo
em que ocupar o cargo, além de colaborar para o desenvolvimento econdmico e

social dos municipios no Brasil.

As mudangas introduzidas pelo texto constitucional agregaram aos municipios
atividades que antes eram de responsabilidade do governo federal e dos estados, de modo
que “[...] o Poder Municipal perdeu a caracteristica de unidade apenas administrativa e
assumiu o papel de unidade gestora e corresponsavel pelo atendimento das necessidades
sociais.” (BRAVO; MARIANO, 2006, p.69), como ilustram os casos das politicas
de sadde, de educacio, de assisténcia social, de habitagio, de transporte publico, etc.
Dessa forma, a Constitui¢ao de 1988 atribuiu grande peso aos municipios na gestao e
execugio das politicas publicas. Soma-se a isso a existéncia de milhares de municipios
de pequeno porte no pais, com limitada capacidade financeira ¢ administrativa para
desenvolver todas as atribui¢ées que lhe sdo atribuidas.

Apesar dos mecanismos proprios de arrecadacio fiscal dos municipios e das
transferéncias constitucionais de recursos, o atual cendrio da administragao publica
municipal brasileira no pode, como sugerem Bravo e Mariano (2006), ser considerado
o de uma organizagio eficaz, considerando as novas responsabilidades estabelecidas pela
Constitui¢io Federal e as diretrizes de fiscaliza¢io através da Lei da Responsabilidade
Fiscal. Guarneri (2002, p.18), ao afirmar que sdo grandes os desafios enfrentados pelos
governos municipais na inten¢ao de melhorar seu desempenho, apresenta uma série de
problemas presentes em grande parte das prefeituras brasileiras, tais como:

[...] a defasagem na sistemdtica dos processos; os cadastros nio atualizados — que
gera impactos diretos na arrecadagio municipal; a auséncia de gestdo estratégica para
recursos humanos; a qualificagao de servidores, que, muitas vezes, nio alcangam o
grau de servicos que executam; a ineficiéncia no processo de tomada de decisées, em
funcio de dificuldades na obtencio de informacées e da baixa confiabilidade dessas
mesmas informagoes; os recursos tecnolégicos nio compativeis com as modernas
ferramentas existentes no mercado; o custo de manutengio muito elevado devido a
sistemas desenvolvidos com tecnologias defasadas; as instalagoes fisicas inadequadas
para o servidor e para o atendimento ao cidadao; as legislagoes desatualizadas e

varias outras situagoes.

Bravo e Mariano (2006) destacam que as dificuldades existentes incluem a baixa
capacitagao do funcionalismo publico em técnicas de gestdo e a existéncia de poucos
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instrumentos motivacionais, assim como a falta de ferramentas eficazes de controle
e gestio. E complementam afirmando que os problemas nio sio apenas na parte de
recursos humanos, mas também na infraestrutura e falta de informacao, citando como
exemplo a auséncia de um cadastro de imdveis atualizado e confidvel, que acarretam
uma arrecadagio inferior na tributacio referente ao IPTU quando estabelecida uma
comparagio com o que seria verificado caso tais dados fossem atualizados e armazenados
com continuidade e de maneira eficaz. Tais deficiéncias de infraestrutura e de gestao sio
responsdveis por elevar o custo dos servigos putblicos.

Motivado por este histérico das prefeituras, “[...] viu-se a necessidade de facilitar
o processo de modernizagio gerencial e eficiéncia fiscal dos municipios e aproveitar
o potencial de arrecadacdo.” (SOUZA, 2012, p.4) de forma a permitir que “[...] os
municipios possam criar situagoes de intervir na realidade” mediante a implantagio de
sistemas de informagao que “[...] ajudem o administrador a tomar decisoes baseadas em
informagoes mais consistentes e precisas, além de facilitar o planejamento e controle
das tarefas publicas.” (BRAVO; MARIANO, 2006, p.70). Assim, a modernizagao
da administragao tributdria se apresenta como uma demanda existente e justifica a
implantagio, em diversos municipios, de programas capazes de fortalecer a gestao
publica e propiciar o aumento das receitas proprias.

O Programa de Modernizacao da Administracao Tributaria e dos
Setores Sociais Basicos — PMAT

A linha de Financiamento para a Modernizagao da Administragao Tributdria e
da Gestao dos Setores Sociais Bdsicos — PMAT, oferecida pelo BNDES, é responsavel
por financiar agoes de modernizacio da administragio tributdria, “[...] possibilitando
o aumento do nivel de eficiéncia fiscal dos municipios brasileiros e proporcionando
maior autonomia ao municipio”. (SEMEE 2012).

De acordo com o BNDES (2012), érgao responsével pelo programa, o objetivo
do PMAT ¢ apoiar projetos de investimento da Administracao Pablica Municipal
voltados 3 modernizagio da administrag¢do tributdria e 3 melhoria da qualidade
do gasto publico, a fim de proporcionar aos municipios uma gestio eficiente, que
gere aumento de receitas e/ou reducio do custo unitdrio dos servigos prestados a

coletividade (Tab. 1).
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Tabela 1 — Exemplos de como o PMAT pode ajudar no fortalecimento da
administracdo publica municipal nos aspectos financeiro e de gestao

Financeiro Gestao

* Aproveitamento do potencial de arrecada- * Capacitagio gerencial, normativa e opera-

¢ao tributdria cional

* Reducio da dependéncia em relacdo as * Acesso as novas tecnologias de informacio
transferéncias de recursos da Unido e dos e comunicagio
Estados * Integragio da infraestrutura administrati-

* Geragio de recursos para investimentos va municipal

* Foco: cadastros fiscais, arrecadagio e © Foco: gestio de recursos humanos,
cobranga, fiscalizacio, legislacio, conta- licitagbes e compras, contratos, gestdo
bilidade, patriménio, estudos econdmico- energética, saide, educacio, atendimento
-financeiros. ao cidadio.

Fonte: Elaboracio prépria, a partir de dados do BNDES (2012).

Agente financeiro importante e parceira do BNDES em grande parte dos projetos

assinados, a Caixa Econdmica Federal, em sua apresentagio sobre o programa, faz
referéncia, além da modernizagio, ao aspecto da transparéncia na gestao publica e
afirma que “[...] o programa proporciona aos municipios uma gestao eficiente de
recursos, em especial por meio do aumento das receitas e da redugio do custo unitdrio
dos servicos.” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2012). J4 o Banco do Brasil
(2012), outro parceiro do BNDES em projetos PMAT, em sua descri¢io, enumera
cinco finalidades do programa:

50

Fortalecimento da capacidade gerencial, normativa, operacional e tecnolégica
da administra¢do tributdria e da gestdao publica dos servigos sociais bdsicos e
demais acoes de natureza fiscal ou racionalizadoras do uso de recursos publicos;

Desenvolvimento e aperfeicoamento de sistemas de informagao, servigos e
processos voltados a0 cumprimento das atribui¢oes e competéncias municipais;

Acompanhamento das obrigacoes tributdrias, maximizagio do uso de recur-
sos ociosos/subutilizados e eliminacio de perdas, melhoria de qualidade e da
oferta desses servigos a um menor custo, registro, controle e gerenciamento da
execugao do gasto publico;

Cooperacio permanente das Unidades da Federagio entre si, com Orgaos da
Administragio Federal e com a Sociedade Civil para a atuagio conjunta, inter-
cambio de experiéncias, informagoes, cadastros e formagao de redes sociais que
racionalizem, melhorem e ampliem o atendimento, e reduzam o custo unitdrio
da prestagao dos servigos;
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5. Modernizagao da administracio publica voltada para iniciativas de desenvol-
vimento local que promovam capacita¢io e articulagao do tecido produtivo e
gerago de trabalho e renda.

De maneira a completar a descricio do PMAT, o BNDES afirma que a
modernizagio e a melhoria da qualidade do gasto publico objetivadas pelo programa
ocorrem “[...] dentro de uma perspectiva de desenvolvimento local sustentado, visando
proporcionar aos municipios possibilidades de atuar na obtenc¢io de mais recursos
estdveis e ndo inflaciondrios”. (BNDES, 2009, p.4) de maneira a reduzir o custo
praticado na prestagdo de servigos em dreas importantes da administragao publica
municipal.

A Lei da Responsabilidade Fiscal foi responsdvel por um grande aumento
de consultas por parte de municipios a0 BNDES em seu ano de criagdo, devido
a0 estabelecimento de limites de endividamento para financiamentos publicos?
e a necessidade das prefeituras atenderem aos requisitos da lei, o que culminou na
ampliagio da demanda dos municipios que buscavam o apoio do BNDES através do
PMAT. A sobrecarga ocasionada pelo elevado nimero de projetos a serem analisados
pelo BNDES a fim de aprovar a participagao de determinado municipio no programa
fez com que, em dezembro de 2000, fosse assinado um contrato entre o Banco do Brasil
(BB) e 0o BNDES, tornando o primeiro representante do segundo para operagdes do
PMAT com valor inferior a R$ 2 milhoes. Além de reduzir o niimero de documentos a
serem analisados diretamente pelo BNDES, tal parceria apresenta grande importancia
uma vez que “[...] possibilita que o programa alcance, através da ampla rede de agéncias
do BB, todos os pequenos municipios brasileiros”. (GUARNERI, 2002, p.17).

Devido aos bons resultados obtidos por meio dessa parceria e “visando garantir
maior capilaridade as opera¢oes do PMAT” (BNDES, 2009), o BNDES instituiu
parcerias com uma ampla rede de agentes financeiros credenciados. Até setembro de
2015, essa rede era formada por cerca de 90 instituigoes’, presentes em praticamente
todos os municipios do pais. Dessa forma, os pedidos de financiamento podem ser
feitos diretamente a0 BNDES ou por meio de uma instituigao financeira credenciada
ao Banco.

De acordo com Guarnieri (2002), o desenvolvimento do programa, em termos
de quantidade de operagdes, caminhou em paralelo com a evolucio da legislacao
e da regulamenta¢io da questio do endividamento publico nos anos posteriores
as alteragoes ocorridas nas normas do PMAT. As resolu¢des aprovadas e editadas
pelo Senado Federal e pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) demonstram o

2 Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000 — Capitulo VII; Secio II. (BRASIL, 2000).

> A relagio das instituigoes financeiras credenciadas pelo BNDES estd disponivel no seguinte

endereco: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Instituicao_Financeira_
Credenciada/instituicoes.html>
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empenho dos 6rgaos responsdveis pelo controle do endividamento em “[...] adequar o
contingenciamento do crédito ao setor piblico com as necessidades de transparéncia,
eficiéncia e modernizagao trazidas pela Lei Complementar 101 aos entes federativos
brasileiros”. (GUARNERI, 2002, p.18).

Em 2011, através da Circular BNDES n°. 1, de 5 de janeiro, o PMAT sofreu
diversas alteragdes, com a finalidade de tornar mais claros e objetivos os projetos
apresentados aos agentes financeiros. Dentre as mudancas realizadas, destaca-se nova
alteracio do limite orgamentdrio estabelecido para o programa, que, segundo o item
13 da referida Circular, passou a ser de no méximo R$ 200 milhoes, com o dever de
obedecer as normas legais de endividamento segundo as resolucoes jd apresentadas.
Com isso, a participacdo dos agentes financeiros ficou diretamente ligada nao apenas
ao valor contratado, como anteriormente, mas também ao niimero de habitantes no
municipio.

A grande procura pelo PMAT desde sua criagao demonstra a aceitagio por parte
dos governos municipais da real necessidade da modernizagio da gestio nas dreas
tributdria, financeira, administrativa e nos setores sociais bdsicos. Segundo Azeredo

(2002, p.3):

As prefeituras estio buscando explorar seu potencial de geracio de receitas
préprias, através da ampliagdo e atualizagio de sua base tributdria, da melhoria
dos lancamentos dos tributos e da acio fiscalizadora, da cobranca mais eficiente
de débitos em atraso, da modernizagio da legislacio, rotinas e processos, entre
intimeras agoes que tém como foco a melhoria da qualidade de atendimento ao

contribuinte.

Alguns autores destacam os efeitos positivos do PMAT. Guarneri (2002), por
exemplo, sugere que o programa tem contribuido, desde sua criagao em 1997, para a
ampliagdo das receitas proprias dos municipios, o uso racional dos recursos publicos
e o controle dos gastos, de maneira a proporcionar maior qualidade e transparéncia
nas agdes tomadas pela administragio publica. Azeredo (2002), por sua vez, aponta
como um aspecto importante o fato de o PMAT contribuir para o fortalecimento do
governo local e tornd-lo apto a receber novos recursos e participar de outros programas
oferecidos pelo BNDES em distintas frentes de financiamento, como, por exemplo,
para investimentos sociais e de infraestrutura urbana, de forma a gerar maior qualidade
de vida aos municipes.

O foco na modernizacio ¢ evidenciado pelas agoes financidveis pelo programa, que
podem ser exemplificadas por itens e implanta¢oes do Sistema Integrado de Governanga
Municipal (SIGM), revisao da planta genérica de valores, cadastro imobilidrio e
multifinalitdrio (CTM), sistemas de informacio georreferenciadas, implantagio de
telefonia IP, equipamentos de apoio a fiscalizagao (rddios comunicadores, leitores
de cartdo, entre outros), sistemas de gestdo (nos setores de orcamento, compras,
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recursos humanos, patriménio, satde e educacio) e capacitagio dos servidores em
gerenciamento de projetos (BNDES, 2011a).

A Circular 01/2011 (BNDES, 2011b) trouxe diversas alteragbes no apoio
financeiro do BNDES através do PMAT. Para Souza (2012), as principais mudangas
foram as seguintes: simplificagio do processo; aumento do percentual do apoio
financeiro de 90% para até¢ 100% de mdquinas e equipamentos ¢ 95% para os demais
itens (para municipios com mais de 150 mil habitantes); amplia¢io das dreas de
intervencio de educagao, saide e assisténcia, com a inclusao dos 6rgaos e unidades
municipais prestadores de servigos a coletividade (para municipios com mais de 150
mil habitantes); exclusio do limite de 20% dos investimentos em infraestrutura fisica;
exclusdo do limite do valor de financiamento de R$ 36,00 por habitante, limitado a
R$ 60 milhoes; exclusio do limite de R$ 10 milhoes para operacoes com mandatdrios
(agentes financeiros); alteragio na nomenclatura e divisio dos itens apoidveis; e maior
abrangéncia (operacionalizagio do produto por toda a rede de agentes financeiros
credenciados a0 BNDES). Vale destacar que atualmente o tnico limite do valor de
financiamento ¢é a capacidade de pagamento.

Com a finalidade de facilitar o entendimento e a anélise dos projetos de PMAT
apresentados, os itens apoidveis foram subdivididos em oito frentes, “[...] ndo de
maneira isolada e desde que associados aos empreendimentos apoidveis estabelecidos
no Item 03 da Circular 01/2011” (BNDES, 2011b) sendo: obras civis, montagem e
instalacoes; mdquinas e equipamentos novos; maoveis e utensilios; softwares nacionais,
passiveis de apoio no 4mbito do programa BNDES Prosoft — Comercializagao;
motocicletas e automdveis de passeio; investimentos em capacitagio técnica e gerencial
de servidores publicos efetivos do municipio; servigos técnicos especializados; e servicos
de tecnologia da informagao.

Como pode ser visto na Tabela 2, “[...] nas alocacoes de recursos para o projeto,
deverao ser observados os limites de investimento para os seguintes itens apoidveis.”

(BNDES, 2011b, p.15):

Tabela 2 — Limites de investimento por item apoidvel — Circular 01/2011

Item Apoidvel Limite (%)
Capacitagao Técnica dos Servidores Efetivos 25
Qualidade, Produtividade, Pesquisas, Estudos e Projetos de Engenharia 20
Atualizacio e Modernizagio de Cadastros e Tecnologia da Informagao 35
Motocicletas e Automdveis* 10

(*) Quantidade total limitada a 25% do ndmero de fiscais do municipio
Fonte: Apresentacio sobre o PMAT e suas Alteragoes (BNDES, 2011b, p.15).
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O grande atrativo do PMAT ¢ a reduzida taxa de juros utilizada pelo programa,
que se diferencia unicamente entre as operagdes diretas (realizadas entre o beneficidrio
e o BNDES) e indiretas (com intermediacdo de instituicio financeira credenciada).
Nas operagoes diretas, a taxa de juros praticada é formada pelo somatério do custo
financeiro — Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), a remuneracio basica do BNDES
(a partir de 1,0% ao ano) e a taxa de risco de crédito, sendo esta de 1% ao ano. J4 nas
operagoes indiretas, a taxa de juros contempla o custo financeiro — TJLP, a remuneracio
basica do BNDES (a partir de 1,0% ao ano) e a remuneracio da instituigao financeira
credenciada, que deve ser negociada entre o beneficidrio e o agente financeiro.

No 4mbito do PMAT, existem duas grandes possibilidades de financiamento, as
quais podem ser agrupadas em fungio dos valores das operacoes. O PMAT Automadtico
destina-se ao financiamento de projetos com valores de até R$ 20 milhées, enquanto
o PMAT Finem ¢ destinado para financiar projetos com valores a partir de R$ 20
milhées, conforme sintetizado na Tabela 3. Destaque-se que o programa deixou de
trabalhar com valor méximo por habitante, que havia sido instituido em 2011, de
modo que o atual limite de financiamento é de acordo com a capacidade de pagamento
do municipio, independente do nimero de habitantes.

Tabela 3 — Possibilidades de financiamento do PMAT

Valores | Possibilidade de | Responsével Taxas de juros
financiamento | pela negociagio

Até R$ 20 | PMAT Instituicao (a) Custo Financeiro: TJLP;
milhées | Automdtico - financeira (b) Remuneracio do BNDES: 0,9% ao ano; e
Investimento credenciada (c) Remuneragao da Institui¢ao Financeira

Credenciada: negociada entre o beneficidrio e
a institui¢ao

PMAT Instituicio (a) Custo Financeiro: TJLP;
Automdtico - financeira (b) Remuneracio do BNDES: 0,9% ao ano; e
Miquinas e credenciada (c) Remuneragio da Instituicao Financeira
Equipamentos Credenciada: negociada entre o beneficidrio e
a institui¢ao
A partir  |PMAT Finem |BNDES (a) Custo Financeiro: TJLP;
de R$ 20 | Direto (b) Remuneragio do BNDES: a partir de
milhoes 1,0% ao ano; e
(c) Taxa de Risco de Crédito: 1,0% ao ano
PMAT Finem |Instituicio (a) Custo Financeiro: TJLP;
Indireto financeira (b) Remuneragao do BNDES: a partir de
credenciada 1,0% ao ano; e

(c) Remuneragio da Instituicao Financeira
Credenciada: negociada entre o beneficidrio e
a instituicao

Fonte: BNDES — Perguntas Frequentes.
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Outras condicoes operacionais importantes apresentadas pelo BNDES dizem
respeito ao prazo total de quitacio do financiamento, que pode ser de até 8 anos*
(incluindo o prazo mdximo de caréncia de 2 anos), a participa¢io maxima do BNDES
no financiamento dos itens apoidveis (podendo chegar a até 90% do valor) e as
garantias exigidas para efetivacdo do empréstimo (cota-parte do Fundo de Participacio
dos Municipios — FPM e/ou receitas provenientes do ICMS ou ICMS-Exportagio)
(BNDES, 2011b).

Metodologia

Para alcancar o objetivo proposto — identificar a influéncia do PMAT na
arrecadagao tributdria municipal — foi realizado um estudo de caso de natureza
exploratéria, com dados quantitativos sobre a arrecadagio tributdria de dois
municipios paulistas, no periodo 2008-2012, quais sejam: Guaira e Socorro. Os
dados sdo provenientes da Secretaria do Tesouro Nacional e foram deflacionados para
o periodo de dezembro de 2012, de modo a permitir verificar a variacao real ocorrida
no periodo.

Os dois municipios foram selecionados a partir dos seguintes critérios: adesao ao
PMAT; populagio residente; Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-
M)%; e Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS)®. A finalidade foi selecionar
municipios que apresentam uma certa similaridade em termos de porte populacional
e de condigoes socioecondmicas, de modo a possibilitar comparagdes em varidveis de
arrecadaco tributdria em municipios semelhantes.

Os dois municipios selecionados possuem o mesmo porte populacional, com
populagio residente ao redor de 37 mil habitantes, e Indice de Desenvolvimento
Humano considerado alto. O municipio de Socorro implantou o PMAT, de modo
que ¢ possivel verificar sua situagio “antes e depois” da implanta¢io do programa, o
que permite visualizar os provdveis resultados obtidos. Destaque-se que o municipio de
Socorro contratou o PMAT e teve sua elaboragio entre os anos de 2007 e 2008 e sua
implantacao iniciada no ano de 2009 estendendo-se até o ano de 2011. Dessa forma, é
possivel comparar o que ocorreu em Socorro com o municipio de Guaira, que nio teve

xcepcionalmente, o prazo poderd ser estendido para anos para os municipios que constem na
“ E Iment, d tendid 10 q t

lista de municipios prioritdrios elaborada pela Area de Infraestrutura Social do BNDES, caracterizados
como o Grupo do G100. Esta listagem ¢ atualizada anualmente pelo BNDES, com base nos seguintes
critérios: (i) populagio acima de 80 mil habitantes; (ii) indice de baixa receita corrente per capita; e (iii)
alta vulnerabilidade econdmica.

> O IDH ¢ um indicador que sintetiza trés aspectos do desenvolvimento humano: vida longa e saudével,

acesso a conhecimento e padrio de vida, traduzidos nas dimensées de longevidade, educagio e renda.

¢ O IPVS ¢ um indicador resultante da combinacio entre duas dimensées — socioecondmica e

demogriéfica —, que classifica cada setor censitdrio (territério continuo dentro do municipio que possui em
média 300 domicilios) em grupos de vulnerabilidade social.
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o PMAT implantado. A Tabela 4 traz as informagoes que permitem caracterizar os dois
municipios a partir dos critérios adotados.

Tabela 4 — Caracteristicas dos municipios selecionados

Critérios Municipio de Guaira Municipio de Socorro
Adesiao ao PMAT Nio Sim
Populagio (2012) 37.756 habitantes 37.127 habitantes
Indice de Desenvolvimento 0,753 0,729
Humano Municipal Alto desenvolvimento Alto desenvolvimento
(IDH-M 2010) humano humano
% da populagao nos grupos 1. Baixissima: 0% 1. Baixissima: 0%
de vulnerabilidade social 2. Muito baixa: 37,6% 2. Muito baixa: 69,5%
(IPVS 2010) 3. Baixa: 10,9% 3. Baixa: 3,9%
4. Média: 35,3% 4. Média: 16,9%
5. Alta (urbana): 15,7% 5. Alta (urbana): 2,7%
6. Muito alta: 0% 6. Muito alta: 0%
7. Alta (rural): 0,5% 7. Alta (rural): 7,0%

Fonte: Seade (2014).

Na drea tributdria municipal, o PMAT prevé recursos para a melhoria da
arrecadagio de trés impostos — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) e Imposto Sobre a
Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) — e da divida ativa do municipio. No
caso do IPTU e ISSQN, nio hd aumento das aliquotas, mas sim a atualiza¢io da planta
genérica de valores, do cadastro imobilidrio (agoes mais comuns no caso do IPTU)
e do cadastro mobilidrio (agao mais comum no caso do ISSQN). Quando a divida
ativa, é possivel aumentar sua arrecadagio através de agoes que busquem identificar os
devedores e programas de parcelamento dos tributos. Em relagio ao ICMS, o programa
prevé auxilio a fiscalizagdo, campanhas de incentivo a exigéncia de nota fiscal e um
rigido controle sobre a declaragao do indice de participagao dos municipios (DIPAM).
Dessa forma, as varidveis utilizadas para comparagio dos dois municipios contemplam
os trés impostos citados, além da divida ativa municipal.

Resultados

Apresentamos a seguir os resultados obtidos a partir da andlise dos dados para
cada um dos indicadores mencionados acima para o periodo 2008-2012. Os dados
financeiros foram deflacionados e refletem valores constantes de dezembro de 2012.
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Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU

O IPTU ¢ um tributo de longa tradi¢do municipal. A partir da Carta
Constitucional de 1934, sua administragdo, fiscalizagdo e arrecadagio passaram para
a competéncia dos municipios. Anteriormente, a arrecadagao sobre a propriedade de
iméveis pertencia aos estados. Esse imposto tem como fato gerador “a propriedade, o
dominio util ou a posse de bem imével” (CTN; Cap. III, Sessao II, Art. 32; 1967),
sendo o contribuinte “o seu possuidor a qualquer titulo” (CTN; Cap. III, Sessao 11, Art.
34; 1967). A base de cdlculo do imposto é o valor venal do imével, sobre o qual recai
uma aliquota definida em nivel municipal, obtido através da somatéria do valor do
terreno mais o valor da edificagio. A aliquota é definida pela administracio municipal
através de lei aprovada pela Cimara. Tais aliquotas sao normalmente baixas e variam
entre 0,25% e 2,0%, o que depende do municipio e do tipo de imével.

Em cada um dos municipios existem leis diferentes sobre casos de isen¢io do
IPTU. De maneira comum entre eles, sdo isentos iméveis que, exclusivamente,
servem como sede a templos religiosos. Além destes casos, sio imunes a cobranca
do IPTU imdveis pertencentes a partido politico, entidades sindicais, autarquias
e fundagoes instituidas e mantidas pelo poder publico e patriménios pertencentes
a Unido, Estado ou Municipios (Administragao Direta). Considerando a receita
orcamentdria dos municipios brasileiros, o IPTU corresponde a 5,5% do total
(BREGMAN, 2011).

Como mostram os dados da Figura 1, a receita orgamentdria proveniente da
arrecadagio do IPTU ¢é maior no Municipio de Socorro do que no Municipio de
Guaira. Essa diferenca tornou-se ainda maior a partir de 2011. O Municipio de Guaira,
que ndo implantou o PMAT, apresentou variagao de 19,9% na receita do IPTU no
periodo 2008-2012, passando de R$ 2,3 milhoes em 2008 para R$ 2,8 milhées em
2011. J& o Municipio de Socorro, que implantou o PMAT, apresentou variagao bem
maior no periodo (63,9%). Dessa forma, o valor arrecadado nesse municipio passou de
R$ 4,3 milhoes em 2008 para R$ 7,0 milhées em 2010.
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Figura 1 — Evolucio da arrecadagio do IPTU dos municipios
analisados (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria.

Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISSQN

O ISSQN tem fundamento legal no artigo 156, III, da Constitui¢do Federal e
na Lei Complementar n° 116, de 31/07/2003. Possui como fato gerador a prestacio
de servigos por empresas ou profissionais autbnomos e sua base de clculo é o prego
do servigo, incorporam-se 2 mesma os materiais envolvidos na prestacio do servico,
salvo no caso de servicos de construgio civil, em que podem ser deduzidos os valores
dos materiais empregados na obra. Semelhantemente aos IPTU, as aliquotas do
imposto variam de acordo com a legislacio especifica de cada municipio. Cerca de
8,9% da receita orcamentdria dos municipios brasileiros correspondem ao ISSQN
(BREGMAN, 2011).

A evolugao da arrecadagao do ISSQN para os dois municipios analisados mostra
que ela é maior no Municipio de Guaira. Entretanto, essa diferenca tem diminuido
no periodo 2008-12, como pode ser visto na Figura 2. Isso se deve as variagdes na
arrecadacio desse tributo nos dois municipios. Enquanto no Municipio de Socorro,
que implantou o PMAT, a variacio foi positiva (53,4%), no Municipio de Guaira
a variagio foi negativa no mesmo periodo (17,0%). E interessante observar que
a trajetéria de queda na arrecadacio do ISSQN em Guaira foi momentaneamente
interrompida de 2010 para 2011; entretanto ji no ano seguinte o valor arrecadado
diminuiu novamente. O oposto ocorreu em Socorro, cuja trajetéria de aumento na
arrecadagio foi interrompida no perfodo 2010-2011, tendo voltado a subir no ano
seguinte.
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Figura 2 — Evolugio da arrecadacio do ISSQN dos municipios analisados
no periodo 2008-12 (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria

Divida Ativa

A divida ativa é constituida pelos créditos da Fazenda Publica exigiveis pelo
transcurso do prazo de pagamento, ou seja, sao débitos de terceiros para com a Fazenda
Publica. Esses débitos podem ser de natureza tributdria ou nao tributdria. O mais usual
nos municipios é o primeiro caso e decorre do nio pagamento pelos contribuintes do
IPTU, ISSQN, ITBI e das taxas municipais.

No que se refere a esse indicador, a Figura 3 permite verificar que houve uma
inflexdo na situagio desses municipios ao longo do periodo. Em 2008, os dois
municipios apresentavam situa¢io semelhante, com divida de cerca de R$ 1,3
milhdo. Entretanto, a evolugao desse indicador ao longo do periodo foi distinta nas
duas localidades. No municipio de Socorro, que implantou o PMAT, houve variagio
positiva de 34,6%, de modo que a divida ativa subiu para R$ 1,6 milhio em 2012. J4
no municipio de Guaira, que nio implantou o PMAT, houve reducio de 27,2% na
divida ativa, que passou a cair progressivamente a partir de 2010, atingindo o valor de
R$ 1,0 milhdao em 2012.
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Figura 3 — Evolucio da arrecadacio da divida ativa dos municipios
analisados no periodo 2008-12 (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria

Imposto Sobre a Circulacao de Mercadorias e Servicos - ICMS

O ICMS tem como fatos geradores a saida de mercadoria do estabelecimento
do contribuinte, o desembarago aduaneiro de mercadorias importadas e o inicio da
execugio do servigo de transporte intermunicipal e interestadual. Dessa forma, podem
ser considerados contribuintes qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize operagoes
de circulagio de mercadorias ou prestagao de servios. Vale ressaltar que “considera-se
mercadoria qualquer bem mével, novo ou usado; a energia elétrica; o bem importado,
destinado a consumo ou ativo fixo” (CTN; Cap. IV; Sessao II; Art. 52; 1967). O ICMS
¢ arrecadado pelo governo estadual, mas 25% do total arrecadado correspondem a
participagao municipal. De acordo com dados apresentados por Bregman (2011), a
cota-parte do ICMS representa 21% da receita orcamentdria dos municipios brasileiros.

Os dados da Figura 4 mostram que a arrecadacio relativa a cota-parte do ICMS ¢
cerca de 4 a 5 vezes maior no Municipio de Guaira em comparagao com o Municipio
de Socorro. Tanto é que sua arrecadagio em Guaira teve uma média anual de R$ 42,0
milhées, enquanto em Socorro a média anual foi de apenas R$ 9,9 milhoes. Apesar
das diferengas apresentadas no quesito arrecadacio, o esfor¢o do municipio de Socorro
em promover acoes voltadas para a melhoria na arrecadacio do imposto lhe valeu um
aumento de 26,0% no periodo 2008-2012. Em Guaira, o crescimento foi ligeiramente
menor no periodo (23,6%), mas muito proximo daquele verificado em Socorro. Tal
resultado sugere que, neste caso, a implementagao do PMAT nao produziu mudangas
significativas na situagao relativa dos dois municipios.
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Figura 4 — Evolucio da arrecadacio da cota-parte do ICMS dos municipios
analisados no periodo 2008-12 (em R$ mil constantes de dez/2012)
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Fonte: Elaboragao prépria

Sintese dos indicadores

A Figura 5 permite visualizar a sintese das variagoes sofridas nos dois municipios
no periodo 2008-12, representando o “antes-depois” da implantagio do PMAT no
municipio de Socorro. E possivel verificar que, comparativamente, houve grande
aumento nas arrecadagdes do IPTU e do ISSQN no municipio que implantou o
PMAT. No caso do IPTU, a amplia¢do na arrecadagio foi trés vezes maior em Socorro
do que em Guaira, no mesmo periodo. E no caso do ISSQN, a variacio foi ainda
maior, na medida quem que houve crescimento de 53,4% em Socorro e redugio de
17,0% em Guaira. O mesmo resultado pode ser observado para a Divida Ativa, que
apresentou aumento de 34,6% em Socorro e redugio de 27,2% em Guaira. Por fim,
no que se refere a arrecadagio do ICMS, observa-se que os dois municipios obtiveram
aumento semelhante no periodo, embora esse aumento tenha sido ligeiramente maior
no municipio que implantou o0 PMAT.
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Figura 5 — Variagoes na arrecadacio municipal no periodo 2008-12 (PMAT)

0,639

0,26
0,19

IPTU a ativa Cota-parte do ICMS

-0,272

M Guaira (sem PMAT) M Socorro (com PMAT)

Fonte: Elaboragao prépria.

Esses resultados sugerem que as acdes de modernizacio propiciadas pelo
PMAT podem ter contribuido positivamente para o crescimento verificado nas
arrecadagoes dos tributos de competéncia municipal (IPTU e ISSQN), além do
aumento significativo da divida ativa dos contribuintes do municipio que implantou o
programa. Entretanto, no que se refere 4 & cota-parte municipal do ICMS, o impacto
foi limitado. Uma hipétese provével para essa situagio é que o valor transferido pelo
governo estadual estd fortemente relacionado com a atividade econémica das empresas
que operam no municipio, dado que o valor adicionado ¢ o principal componente do
Indice de Participagio dos Municipios’, percentual utilizado para célculo da cota-parte
do ICMS a ser transferido para cada municipio. Dessa forma, mesmo considerando
o aprimoramento das atividades de fiscalizagio dos documentos fiscais das empresas
estabelecidas nos municipios, outros fatores também exercem influéncia na arrecadagao

municipal do ICMS.

Consideracoes Finais

Programas para modernizagio da administragio tributdria municipal, nos moldes
do PMAT, representam iniciativas relevantes e que podem modificar, em pouco
tempo, a disponibilidade de recursos fiscais nos municipios brasileiros, influenciando a

7 De acordo com a Lei Estadual n° 8.510, de 29 de dezembro de 1993, que que dispée sobre a
parcela, pertencente aos municipios, do produto da arrecadacio do ICMS, o Indice de Participagio dos
Municipios ¢ dado pela somatéria dos seguintes fatores: Valor Adicionado (76%), Populagio (13%),
Receita Tributdria Prépria (5%), Area Cultivada (3%), Area Inundada (0,5%), Area Protegida (0,5%) e

Componente Percentual Fixo (2%).
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capacidade de formular e implementar politicas ptblicas no plano local. A importancia
da implantagio de um Projeto PMAT reside no fato de que ele prevé, principalmente, a
execugido de agdes voltadas para a melhoria da arrecadagao tributdria municipal, como
fica evidente na anilise feita para os municipios de Guaira, que nao implantou o PMAT,
e Socorro, que submeteu projeto para implementar o programa. Foram investidos,
nesse ultimo municipio, R$ 606,6 mil de recursos via PMAT, dos quais R$ 392,6 mil
(64,7% do total) foram direcionados para modernizacio da administragao tributdria,
contemplando itens como tecnologia da informagio, capacitagio de recursos humanos,
servigos técnicos especializados, equipamentos de apoio a fiscalizagao e infraestrutura
fisica.

O conjunto de varidveis expostas e estudadas permitiu estabelecer, por meio de
comparagdes entre os desempenhos da arrecadagio de itens que compdem a receita
municipal dos municipios selecionados, sendo a implantagio do PMAT presente em
apenas um deles, uma maior proximidade entre o trabalho desenvolvido e a realidade de
dpices de variagdes facilmente visualizados por meio da consolida¢io dos dados durante
o periodo de estudo, o que indicou a existéncia de um fator externo responsével por
essas variagoes.

Embora nio seja possivel afirmar que as mudangas observadas na arrecadagio
tributdria do municipio que implantou 0 PMAT se devem tnica e exclusivamente ao
programa, os dados sugerem que as a¢des implementadas com os recursos do PMAT
contribuiram para esses resultados, especialmente no que se refere a0 aumento de
arrecadacio do IPTU, cuja inflexdo ¢é bastante evidente a partir de 2010.

Nosso estudo apresenta algumas limitagoes que devem ser apontadas. A primeira
delas diz respeito a auséncia de dados primdrios de natureza qualitativa, que poderiam
ser obtidos através de entrevistas em profundidade com representantes da unidade
fazenddria dos dois municipios, para aprofundar o entendimento acerca dos fatores
que contribuiram para as variagoes de arrecadacio observadas no periodo, incluindo
ai o PMAT. Outra limitagdo estd relacionada com o fato de as varidveis medirem a
eficicia do programa apenas em sua dimensao tributdria, nio considerando as possiveis
melhorias obtidas nos setores sociais bésicos ¢ o desenvolvimento municipal através
da destinagao dos tributos em investimentos. Também nio ¢é possivel generalizar os
resultados a outros municipios que venham a implantar a mesma a¢ao por meio do
programa, ou seja, nao se pode afirmar que uma agio semelhante, implantada em
municipios diferentes, apresente os mesmos efeitos. Nesse sentido, estudos que adotem
uma abordagem qualitativa e que ampliem o ndmero de municipios investigados,
assim como os demais efeitos do programa, poderao trazer subsidios importantes para
aprofundar o conhecimento acerca do desempenho do PMAT.

Apesar dessas limitagoes, entendemos que o presente trabalho contribui para
elucidar a questio norteadora do estudo — os projetos financiados no Ambito do PMAT
justificam sua continuidade? — na medida em que sugere a existéncia de uma relagao
dentre a implantagio do programa e as variagoes da arrecadacio tributdria observadas
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nos municipios selecionados. Trata-se, portanto, de um programa cujos resultados
tendem a justificar sua continuidade por parte do governo brasileiro.

PUBLIC POLICIES FOR ENHANCING TAX COLLECTION IN BRAZILIAN
MUNICIPALITIES: AN INQUIRY INTO THE MODERNIZATION OF TAX
ADMINISTRATION AND BASIC SOCIAL SECTORS PROGRAM (PMAT)

ABSTRACT: The Modernization of the Tax Administration and Basic Social Sectors Program
(PMAT) was created in 1997 in order to provide a more efficient process for tax collection in
Brazilian municipalities. In the period 2002-2011, 487 projects of municipalities located in 22
Brazilian states, with more than R§ 900 million of funding, were approved. After more than 15
years of establishment of PMAT, the question that arises is whether the results of funded projects
Justify its continuation. The objective of this paper is to present evidence to assist in the response to
this question by identifying a relationship between the implementation of PMAT and tax collection
in selected municipalities. The results suggest that this relationship is positive and that this type of
program has great potential to strengthen the municipal government.

KEYWORDS: Modernization of tax administration. Municipal tax collection. Evaluation of
public policy. PMAT. BNDES
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RESUMO: Doliticas de remuneragio varidvel sio um componente importante de diversas das
reformas educacionais implementadas nos tltimos anos. O presente trabalho pretende investigar
de forma comparada o desenho de algumas das principais experiéncias brasileiras de politicas
de remuneragio varidvel implementadas por governos estaduais nas suas redes de educacio,
utilizando para tanto parimetros utilizados na literatura contemporanea a respeito do tema. Sao
analisadas as politicas de remuneragio varidvel empreendidas pelos governos estaduais de Minas
Gerais, Sao Paulo e Espirito Santo.

PALAVRAS-CHAVE: Gestao publica. Remuneragio varidvel. Educagio. Gestao por

desempenho. Reforma educacional.

Introducao

A baixa qualidade da educagao brasileira é uma preocupagio corrente de gestores
e pesquisadores da administragao publica brasileira. No teste internacional PISA 2010,
realizado com jovens de 15 anos, o Brasil obteve a 55 colocagao em Leitura, 592 em
Ciéncias e 582 em Matemdtica, entre 65 paises. Tradicionalmente, no Brasil, as escolas
publicas sdo geridas diretamente pelo setor publico estatal por meio de burocracias
administradas por Estados e municipios. Os contratos de trabalho de diretores e
professores sdo regidos pela estabilidade no emprego e promogao por tempo de servico,
sem nenhuma vincula¢io da remuneragio aos resultados do processo de aprendizagem.

Tem sido crescente nos ultimos anos a adoc¢ao de politicas de gestao por
resultados, em especial a remuneracio por desempenho, na Educagio do pais. Segundo
reportagem do jornal Valor Econémico, quinze governos estaduais planejavam adotar

Fundagio Gettlio Vargas (FGV), Escola de Administracio de Empresas, Sao Paulo — SP — Brasil.
Doutorando no Programa de Pés-graduagio em Administragio Publica e Governo. danieldebonis@
outlook.com
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algum tipo de programa de bonus por desempenho para os professores da rede publica
nos préximos anos, o que impactaria a carreira de cerca de 500 mil profissionais de

educacio em todo o Brasil (MAXIMO, 2011).

Literatura sobre mensuracao do desempenho e remuneracao variavel
no setor publico

Gestao por Desempenho no Setor Publico

Para Trosa (2001), a gestao publica por resultados é parte de uma nova orientagao
necessdria & organizagio e funcionamento da administragio publica, em resposta as
profundas transformagoes que tem passado a sociedade nas tltimas décadas, movidas
principalmente pela globalizagao, pelo desenvolvimento acelerado das tecnologias de
informacio e comunicagao e pelas aspiragdes crescentes e mais complexas dos cidadaos
em todo o mundo.

A autora identifica seis desafios colocados a organizagio do Estado por esse
novo estado de coisas: os efeitos da globalizagio, como o acelerado desenvolvimento
tecnolégico; a maior complexidade e diversidade das expectativas dos cidadaos; a
crescente maturidade das organizagdes da sociedade civil como fontes alternativas e
legitimas de conhecimento e posicio politica sobre as politicas publicas; a crescente
demanda social por transparéncia e accountability; a necessidade de delegagio de poder,
para que os servidores disponham dos meios necessérios para lidar com as demandas
complexas da sociedade; e finalmente a diversificagio dos modelos de prestagao de
servico publico.

A gestao publica por resultados foi um elemento fundamental das reformas
da chamada Nova Gestao Publica, nos anos 80 e 90 (POLLITT; BOUCKAERT,
2000), e inspiraram diversos movimentos reformistas ou modernizadores em todo
o mundo. No Brasil nio foi diferente. No Plano Diretor da Reforma do Estado,
de 1995, 1é-se que no modelo da administragio publica gerencial “[...] a reforma
do aparelho do Estado passa a ser orientada predominantemente pelos valores da
eficiéncia e qualidade na prestagdo de servigos publicos [...] a administragdo publica
deve ser permedvel 2 maior participagao dos agentes privados e/ou das organizagoes
da sociedade civil e deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para os resultados
(fins).” (BRASIL, 1995, p.16).

Recentemente, diversos autores tém apontado as dificuldades e efeitos
perversos da gestao publica por resultados. Bouckaert e Peters (2002) definem a
gestdo e mensuracdo de resultados como o “tenddo de aquiles” da modernizagio
administrativa, identificando dez questdes e dilemas: os altos custos dos sistemas
de mensuragio e monitoramento e das mudancas organizacionais preconizadas; a
mensuragao tende a ser maior nos niveis mais baixos da gestio, o que pode tirar
questdes mais estratégicas do foco do debate; as mudancas podem acirrar tensoes
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entre qualidade e quantidade, com prejuizo da primeira; a alocagao de recursos de
acordo com o desempenho levanta questoes de equidade e eficiéncia; nem todos
podem ser ‘best practice’, e portanto premiagdes e reconhecimentos podem ter efeito
desmotivador sobre a maioria; o desempenho governamental nao pode ser considerado
apenas como a soma do desempenho das partes do aparelho estatal; desempenho
tem significado diferente para diferentes atores, o que tem consequéncias para a
accountability; o monitoramento de contratos de desempenho pode ser mais custoso
e ineficiente do que relagoes estabelecidas de confianga; a relagio entre desempenho
mensurado e satisfacio das expectativas dos cidadaos é complexa e mediada por
canais de comunicagio que afetam essa relagao; a mensuragao pode ser disfuncional,
fraca tecnicamente ou de baixa legitimidade.

A questao dos incentivos

A questio dos incentivos desempenha um papel central na discussio da gestio
por desempenho nos governos. A maior parte dos movimentos reformistas recentes
reconhece no setor publico um problema de estrutura inadequada de incentivos, em
que os servidores sao mais estimulados a cumprir as inimeras normas e regras a risca
do que a atingir os resultados esperados do seu trabalho. Mais ainda: na auséncia de
controles de resultados, os servidores podem ter incentivos para comportamentos
divergentes da expectativa do politico e da sociedade, como trabalhar menos, aumentar
seus orcamentos (ou saldrios e beneficios), obter privilégios pessoais etc. A teoria
agente-principal se constitui numa abordagem voltada para estas questoes.

Os diagndsticos baseados na teoria agente-principal tendem a enfatizar a
dificuldade encontrada pelo principal (no caso do Governo, o politico eleito) em
extrair do agente a quem delega uma tarefa (o integrante da burocracia) o desempenho
esperado. Isso ocorre principalmente porque: a) o comportamento do agente nao ¢é
completamente observével pelo principal; b) existem assimetrias de informacao, jd que
o burocrata tipicamente conhece melhor os detalhes técnicos associados a tarefa que o
politico eleito. Essa situagdo leva a que o agente tenha incentivos para nao desempenhar
a tarefa da forma esperada pelo principal; como destaca Przeworski (1998, p.53), “[...]
os burocratas podem querer maximizar a autonomia que tém, ou a garantia de emprego
de que gozam, ou prestar favores clientelistas a amigos e aliados, ou ser dispensados
do ‘ponto’, ou aumentar o orcamento de que podem dispor ou, simplesmente,
enriquecer — a custa dos cidadaos.” A esse risco a literatura da teoria da agéncia dd o
nome de “risco moral” (moral hazard) do principal.

Para Bruns, Filmer e Patrinos (2011), os contratos de trabalho dos professores
nas redes publicas costumam se ajustar a descrigao de livro-texto do problema agente-
principal: a remuneragao, a permanéncia no emprego e a progressio na carreira do
professor sdo, na maior parte dos casos, independentes dos resultados obtidos por seus
alunos no processo de aprendizagem, o que caracterizaria uma estrutura de incentivos
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pouco eficiente do ponto de vista dos resultados que a sociedade espera do sistema
escolar, ou seja — em tese, os professores podem se dedicar menos a aprendizagem dos
alunos do que fariam se estivesse em vigor uma outra estrutura de incentivos, mais
fortemente associada aos resultados do seu trabalho.

A aplicagdo prética da teoria da agéncia para a reformulacio da estrutura de
incentivos oferece, entretanto, alguns problemas prdticos. Burgess ¢ Ratto (2003)
definem, de forma mais geral, duas dificuldades para a utilizagio de modelo de
reconhecimento ou premiagio associados linearmente ao desempenho. Em primeiro
lugar, a maior parte das funcoes organizacionais ¢ multitarefa, e gera diferentes tipos
de resultados; isso pode levar a distor¢oes, como a de que resultados cuja mensuracio
seja mais precisa sejam perseguidos mais intensamente que os demais. Além disso, o
uso de forma repetida no tempo da remuneragio baseada no desempenho pode levar
a distor¢oes deliberadas no comportamento do agente, como forma de manipular a
sistemdtica adotada — o fendmeno conhecido como gaming ou ratcher effect.

Adicionalmente, Burgess e Ratto (2003) buscam demonstrar que existem razoes
para supor que a estrutura 6tima de incentivos no setor publico difere, em alguns
pontos essenciais, do setor privado. Os autores delineiam quatro argumentos a favor
dessa hipétese:

Miltiplos principais — sio comuns no setor pablico situagdes em que o agente deve
responder a diferentes principais, cada um deles interessado em diferentes dimensoes
dos resultados. Um exemplo no caso brasileiro seriam os diferentes niveis da Federagio,
os conselhos setoriais, 6rgaos de controle etc.

Mensuragio e monitoramento — Organizacoes publicas sdo tipicamente mais complexas
que as privadas, e n2o possuem claramente um tinico objetivo. Além disso, os executores
da politica sao muitas vezes, a0 mesmo tempo, decisores (ex: policiais, assistentes sociais
etc). Isso torna mais dificil o monitoramento do seu desempenho e a estruturacio
adequada de incentivos. Adicionalmente, em alguns casos pode ser muito custoso
monitorar o desempenho individual de cada funciondrio, pois os dados gerenciais
podem estar disponiveis apenas de maneira agregada.

Equipes — em muitas situagdes no servico publico as atividades sao desenvolvidas em
equipes, ndo sendo possivel distinguir a contribui¢io de cada um dos membros para o
resultado final. Nestes casos, sistemas de premiacio devem levar em conta a existéncia
de caronas ou free riders, ou seja, individuos que contribuem proporcionalmente
menos para o esforco geral, sabendo que serdo recompensados da mesma forma. Por
outro lado, as recompensas por equipe podem tender a favorecer a cooperagao entre
os profissionais, ao contrdrio da recompensa individual, que estimularia apenas a
competigio.
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Motivagio intrinseca — A natureza de muitas atividades publicas pode levar a um
estimulo intrinseco para o desempenho da tarefa: cuidar de criangas ou idosos,
educar etc podem levar o servidor a sentir-se valorizado, til para a sociedade etc.
Nesses casos, estabelecer recompensas financeiras pelo desempenho da tarefa pode
ser contraproducente, ao transformar algo que tem importincia para o servidor em
“apenas uma relacdo monetdria”. A possivel queda na motivagao advinda da adogio de
uma recompensa num ambiente deste tipo é chamada de efeito crowding-out.

Remuneracao variavel: estudos empiricos

A adogio de politicas de remuneragio varidvel como forma de alterar a estrutura
de incentivos no setor publico ¢ objeto de uma visdo predominantemente pessimista na
literatura. Bowman (2010) caracteriza a frequente adogio de mecanismos dessa natureza
como “o sucesso do fracasso”. Para o autor, hd importantes precondigdes para que a
politica tenha sucesso, raramente observadas; entre elas, confianca na administragio,
um sistema vélido de avaliagio do desempenho, claros fatores determinantes do
desempenho, financiamento relevante e consistente, mensuragao precisa.

Assis (2012, p.17) destaca o resultado de estudos recentes, nos EUA e Reino
Unido, sobre a remuneragao varidvel no setor publico:

Extensas pesquisas empiricas conduzidas no Reino Unido e nos Estados
Unidos mostraram que, apesar do apoio a ideia de vincular a remuneracio ao
desempenho, apenas um pequeno percentual dos empregados acredita que ela os
induz a produzir acima dos requisitos do trabalho. Em muitos casos, ocorreu um
desestimulo A cooperacio. Muitos servidores publicos, particularmente aqueles
em fungdes nao gerenciais, consideram o valor do saldrio-base e sua comparacio
com os valores de mercado muito mais importantes do que os acréscimos salariais
vinculados ao desempenho. A natureza e o contetido do trabalho e as perspectivas
de desenvolvimento na carreira sio considerados, por esses servidores, como as

verdadeiras fontes de incentivo.

A tendéncia para o gaming — a manipulagio de estatisticas pelo servidor como
forma de garantir o bonus sobre a remuneragio — também é documentada em estudos
empiricos sobre remuneracao varidvel. Para Assis (2012, p.45), a palavra gaming “[...] se
refere a situagdo em que os controlados aprendem “a regra do jogo” e passam a “jogar”
em busca do seu interesse, mesmo que isso seja contrdrio aos objetivos do sistema.”

Alguns tipos de gaming identificados na literatura sio (ASSIS, 2012; BEVAN;
HOOD, 2006):

“Efeito bola de neve” (ratcher effect) — quando as metas futuras sio definidas pelo
desempenho passado, os servidores podem diminuir o seu desempenho atual como
forma de ter metas menos exigentes no futuro.
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“Nivelamento por baixo” (threshold effect) — Quando hd adogio de metas iguais para
todos, os mais produtivos podem ser estimulados a reduzir seu desempenho e se
aproximar da média geral.

“Distor¢do dos objetivos” (hitting the target and missing the point) — ocorre quando o
alcance de uma meta quantitativa se dd as custas do rebaixamento da qualidade no
servigo.

Além disso, o gaming também envolve casos em que as préprias estatisticas de
desempenho sio manipuladas de alguma forma, seja pela alteragdo na sua interpretagao,
por alteracoes normativas ou organizacionais que tornam alguns niimeros computdveis
e outros ndo, e ainda a pura falsificagao.

Para Van Dooren (2008), a propensio de um sistema de incentivos gerar gaming
estd relacionada ao nivel de pressio a que o servidor estd submetido. Sistemas que usam
informagoes de desempenho apenas para o aprendizado organizacional seriam menos
propensos ao gaming do que sistemas em que politicas de accountability associadas a
medidas de desempenho sio adotadas.

No Brasil, hd poucos estudos sobre gaming. Assis (2012), estudando as politicas
de remuneracio varidvel no setor de seguranca ptiblica em Minas Gerais, identificou
a prdtica de gaming na Policia Militar, por meio da mudanga na interpretagio das
estatisticas policiais depois da adogao do sistema.

As reformas na educacao

A partir dos anos 90, cresce o consenso nas organizagbes internacionais da
importancia de se adotar politicas voltadas para o desempenho educacional em
todo o mundo, superando a visdo anterior centrada apenas na promogio do acesso a
educagio como direito universal. O tema entra na agenda do Banco Mundial, como
parte da agenda voltada para o aumento da competitividade dos paises num ambiente
de economias abertas e integragao global (BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2011).
Em 2000, a OCDE cria o exame PISA, a primeira avaliagio de cardter mundial da
qualidade da educacio bdsica, com provas aplicadas a amostras de estudantes de quinze
anos de idade em mais de 70 paises.

Mais recentemente, tem se disseminado, especialmente nos EUA, a adocio
de sistemas chamados high-stakes de accountability escolar, baseados na premiagio e
punigao de escolas com base nos resultados de seus alunos em testes padronizados.
Em 2002, o programa federal No Child Left Behind passou a condicionar os repasses
federais aos estados americanos a melhoria de indicadores de proficiéncia e redugio da
defasagem entre grupos étnicos, prevendo a possibilidade de intervencio nas escolas
que ndo atingissem as metas por trés anos consecutivos. Em Nova York, por exemplo,
hd a possibilidade da escola com resultados ruins reincidentes nas avaliagoes ser fechada,
em alguns casos reabrindo com outro nome e substitui¢io de toda ou parte da equipe

(GALL; GUEDES, 2009).
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No Brasil, o MEC foi o grande indutor das reformas educacionais, com a
implantagio pelo Ministro Paulo Renato, a partir de 1995, de avaliagoes nacionais
padronizadas nos diversos niveis de ensino: a reformulagao do Saeb (Sistema Nacional
de Avaliagao do Ensino Bdsico), prova amostral aplicada aos alunos do ensino
fundamental; o ENEM, aplicado aos concluintes do Ensino Médio; e o Provao, aplicado
aos egressos do ensino superior. No governo seguinte, essa politica teve continuidade,
com a expansdo do Saeb para Prova Brasil, aplicada a todas as escolas; a adocio do
ENEM como critério para ingresso em universidades federais e também para obtenc¢ao
de bolsas em instituigdes privadas; e a transformagiao do Provao no Enade, que passou
a avaliar um universo maior de critérios das institui¢oes de ensino superior. Além disso,
em 2007 é criado o Ideb, um indice de desempenho da educagio bésica composto pelo
desempenho dos alunos na Prova Brasil combinado aos indicadores de fluxo escolar —
aprovagao e reprovagao.

Seja sob inspira¢ao das iniciativas internacionais ou das tomadas pelo MEC, o
fato é que diversos governos estaduais, desde os anos 90, se empenham em politicas
voltadas para o desempenho educacional. Um indicador relevante é o aumento no
nimero de avaliagoes educacionais realizadas por governos estaduais: em 1992, apenas
Ceard e Minas Gerais possufam sistemas de avaliagio; em 2002, jé eram 7 estados; e
em 2011, 19 estados possufam algum sistema préprio de avaliagio da sua rede escolar
(BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2011).

Um aspecto que tem sido muito discutido pelos especialistas em avaliagao
educacional nos dltimos anos ¢ a relevancia de se calcular o “efeito escola”, entendido
como a medida do efeito do esforco escolar sobre o aprendizado do aluno, isolada
de demais determinantes desse desempenho, como o background familiar, nivel
socioecondmico e outros (ALVES; SOARES, 2007). Pesquisa de Louzano (2007)
mostrou que apenas 40% do desempenho dos alunos brasileiros em matemdtica no
Saeb poderia ser explicado pelas condigoes escolares.

Os sistemas de remuneracao variavel no ambiente escolar

Os programas de remuneracao varidvel para professores sio definidos no presente
paper de acordo com o conceito do Banco Mundial (BRUNS; FILMER; PATRINOS,
2011): pagamentos que deixam a base salarial intacta mas criam incentivos na margem,
com a oferta de um bénus anual (ou mensal) baseado em algum tipo de medida do
desempenho do professor.

Assim como observado na discussdo sobre o setor ptblico de forma geral, nio
hd consenso quanto aos efeitos de sistemas de remuneragio varidvel nas escolas.
Murnane e Cohen (1986), analisando a adogao da prdtica nos EUA durante o
século XX, consideram que os bénus por desempenho para professores nao atin-
gem os resultados esperados. Num estudo mais recente, Hanushek e Raymond

(2005), analisando as reformas nos EUA pés- No Child Left Behind, encontram
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um resultado positivo das politicas de accountability escolar quando ligadas a pre-
miagoes e sangoes.

Jd Goodman e Turner (2010), analisando uma politica em que o reconhecimento
¢ feito para toda a equipe escolar, ao invés de individualmente, encontram poucos
efeitos das politicas de remuneragao, além de identificar a presenca de comportamentos
de free rider. Como destaca relatério de Brooke, Cunha e Faleiros (2011), esse pode ser
um efeito esperado dos boénus coletivos:

No caso dos incentivos individuais, o professor que nio ganha o bénus terd
condicdo de modificar seu comportamento com base no modelo oferecido por
outros professores da mesma escola que receberam o incentivo. Nesse caso, hd uma
conexio possivel entre o sistema de incentivos e a mudanga pretendida na prética
dos professores menos produtivos. No caso do incentivo de grupo, essa conexio
nio existe. O professor que pertence a uma escola que nio recebe o bénus nio
tem em quem se modelar para produzir um comportamento ou pratica docente
diferente. Da mesma forma, a escola que ganha o bdnus coletivo nio recebe
indicagao das préticas consideradas bem sucedidas e deve encarar o pagamento
mais como um adicional ou um 13° saldrio do que propriamente um incentivo para
o aprimoramento do ensino da escola. (BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2011).

Uma revisao dos estudos disponiveis a respeito de bénus por desempenho de
professores em paises em desenvolvimento mostra que estes programas aumentaram
em média os resultados educacionais em 0,15 desvio padrio, sendo a maior
variagio encontrada de 0,27 desvio padrio — alteragées relativamente pequenas, mas
significativas (BRUNS; FILMER; PATRINOS, 2011).

Os autores classificam o desenho das politicas de bénus conforme quatro critérios:
nivel de controle (controllability), nivel de especificagio (locality), nivel de incerteza
(predictability) e tamanho do bonus (bonus size).

Nivel de controle — diz respeito ao nivel de controle sobre o ruido nos resultados de
desempenho. Por exemplo, dados brutos de desempenho escolar, nio controlados
por nivel socioeconémico ou qualquer outro fator, sio considerados de baixo nivel
de controle, pois o resultado final incorpora diversos ruidos, como o efeito do nivel
socioeconémico da familia nos resultados do aluno (um fator que independe do
esfor¢o da escola). O nivel de controle estd fortemente associado a capacidade do
sistema de avaliagao captar o efeito escola (ALVES; SOARES, 2007). Sistemas com
alto nivel de controle podem possuir, por exemplo, controles que permitam avaliar o
progresso individual de cada aluno ano a ano, eliminando o ruido inevitdvel quando
se compara alunos diferentes. Outra medida de nivel de controle é o tamanho das
turmas avaliadas: escolas com 10 ou menos alunos avaliados exibem baixo nivel de
controle, pois o resultado estard sujeito a grande variacio devido a pequena amostra.
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Quanto maior o nivel de controle, mais claramente isolado estard o efeito escola nos

dados obtidos.

Nivel de especificagio — diz respeito a se o bonus é conferido ao professor conforme
seu desempenho individual (alta especificagao), de forma equinime a um grupo de
professores (média especificagio), ou a toda equipe escolar conforme o seu desempenho
médio (baixa especifica¢do). Programas com baixa especificacio podem apresentar o
problema do free rider, como discutido acima.

Nivel de incerteza — diz respeito a capacidade do professor de prever se obterd ou nao
o bonus, ou seja, a probabilidade percebida pelo professor de que o receberd. Quando
esta probabilidade estd préxima de 0 ou de 100%, a motivagio provocada pelo bonus
tende a ser menor. Ou seja: quanto maior a incerteza do professor, teoricamente maior
seria seu estimulo a buscar resultados.

Tamanho do bénus — para que o programa tenha os efeitos pretendidos, o tamanho
do bonus deve ser significativo o bastante para atrair o interesse do professor. Para os
autores, bonus equivalentes a até 25% de um saldrio mensal sio considerados “muito
baixos”, e de 90% ou mais, “muito altos”. E importante ressaltar que valores muito
baixos podem nio estimular os funciondrios, mas bonus mais altos podem estar mais
sujeitos ao risco de gaming.

Os casos

Minas Gerais

A partir de 2000, intensifica-se no Estado de Minas Gerais o programa de
contratualizacao de resultados em todo o Governo. Diferentemente dos outros casos
aqui estudados, em Minas Gerais o modelo de remuneragio varidvel para os professores,
chamado de Prémio por Produtividade, foi adotado no contexto de uma politica global
de remuneragio varidvel para todos os servidores estaduais. Universalizada em 2008, a
politica atinge 99% dos servidores, como descreve Assis (2012, p.60):

O modelo ¢ operacionalizado a partir da assinatura de um contrato de gestao
(Acordo de Resultados) entre cada dirigente mdximo de érgio e o Governador,
no qual a organizacio assume compromissos a serem entregues para a sociedade.
Esse contrato estabelece indicadores e metas que a organizagio se compromete
a alcancar. A pactuagio de resultados ¢é feita em duas etapas. Na 12. Etapa do
Acordo de Resultados s3o pactuadas metas entre o Governador e os Secretédrios de
Estado e dirigentes mdximos. Nesta etapa, o foco sio resultados finalisticos, ou
seja, metas de impacto (outcomes), tais como a redugio da mortalidade infantil
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ou redugio da criminalidade. Em seguida, ¢ realizada a pactuagao da 22. Etapa do
Acordo de Resultados, onde sio estabelecidos compromissos entre os dirigentes
méximos de cada organizacio e suas equipes de trabalho. O foco passa a ser
identificar o compromisso dos servidores para a consecugio das metas de impacto.
Nesta etapa sio identificadas equipes (conjunto de servidores que trabalham num
mesmo setor); para cada equipe ¢ negociado um conjunto especifico de metas
que passam a ser base para a avaliagio e remuneracdo varidvel. Nessa 16gica,
cada servidor possui dois conjuntos de metas a cumprir: metas globais e metas
especificas de sua equipe.

O valor méximo do Prémio ¢ de um saldrio mensal, pago no inicio do ano
seguinte ao relativo ao cdlculo das metas. Para cada equipe escolar, a composicao do
bonus se dd por meio de uma nota calculada da seguinte forma:

65% - nota alcangada pela Secretaria Estadual da Educagao (“1°etapa”)
10% - nota alcancada pela Superintendéncia Regional de Ensino (“2°etapa”)
25% - nota relativa aos indicadores da Escola (“2°ctapa”)

Na chamada “primeira etapa” do Acordo de Resultados, que diz respeito aos
indicadores aplicdveis & Secretaria como um todo, os indicadores escolhidos se referem
a proficiéncia dos alunos, obtida nos exames estaduais anuais Proeb (educagio bdsica)
e Preal (alfabetizagao), além de indicadores de fluxo escolar e dois indicadores relativos
ao Norte do Estado, sua regiao mais pobre.

Para cada um dos indicadores, o Acordo de Resultados prevé uma meta. Se a meta
for alcangada ou superada, atribui-se a nota méxima ao indicador. No caso de a meta
nio ter sido atingida, ¢ calculado o desempenho da escola com base na diferenga entre
o valor alcangado no ano corrente e o do ano anterior, dividida pela diferenga entre
o valor obtido do ano anterior e a meta deste ano. A nota final para cada indicador ¢
convertida para uma escala de 0 a 10.

Para o cdlculo da nota alcancada pela Secretaria como um todo no seu Acordo,
calcula-se a média ponderada das notas dos indicadores. O total obtido corresponderd
a 70% do valor da nota da Secretaria no acordo; os 30% restantes correspondem a
indices de execugao de projetos estruturadores e iniciativas de gestao.

A chamada “segunda etapa” do Acordo de Resultados compreende as médias das
Superintendéncias Regionais de Ensino (SREs) — correspondente a 10% da nota final
das equipes escolares — e das préprias escolas — correspondente a 25%. Nela, as notas
sdo calculadas pela média dos indicadores de proficiéncia das escolas da regido (iguais
aos indicadores 1 a 8 da tabela 1), no caso das SREs, e de cada escola, no caso da sua
propria média.

Para o cilculo da sua nota, o professor deve ainda multiplicar o resultado
obtido pela escola pela propor¢io de dias efetivamente trabalhados no ano. Nio sio

76 Rev. Temas de Administracdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.67-86



Politicas de remuneragéo variavel na educagdo publica brasileira: uma analise comparada

considerados no célculo qualquer tipo de afastamento (exceto as férias regulamentares),
como licengas e férias prémio.

A nota final obtida pelo servidor representard o percentual do Prémio por
Produtividade a que terd direito: caso obtenha nota 8, por exemplo, receberd 80% do
equivalente a seu saldrio mensal. Tém direito ao prémio por produtividade os servidores
que trabalharam pelo menos trés meses ao longo do ano. Em 2010, a nota obtida pela
Secretaria foi de 9,26.

Uma caracteristica do modelo mineiro é a pactuagido das metas: embora elas
sejam propostas de forma centralizada, com base no histérico de resultados das escolas,
cada escola possui um periodo para rever as suas metas e propor alteragées. Segundo
a Secretaria de Educacio, cerca de 10% das escolas propoem alteracdes nas metas, e
destes pedidos, cerca de 10% sio aceitos (BROOKE; CUNHA; FALEIROS, 2011).
O processo culmina com a assinatura de um termo de compromisso por cada uma das
escolas.

Sao Paulo

Em Sio Paulo, o programa de bonus por desempenho para os professores
corresponde a uma segunda geragdo de reformas educacionais. Desde os anos 90, com
a introdugio do Saresp, o Estado conta com um mecanismo préprio de avaliacdo, cujo
resultado j4 foi utilizado no passado — entre 2001 e 2003 — como um dos critérios para
um mecanismo de remuneracio varidvel. Entretanto, como discute Segatto (2011),
a descontinuidade das politicas no Estado levou a um processo de idas e vindas na
adogio de politicas voltadas para o desempenho neste periodo.

A partir de 2008, o Estado passa a adotar como parte de seu Programa de
Qualidade da Escola como medida de desempenho o Idesp — Indice de Desenvolvimento
da Educa¢io do Estado de Sao Paulo. A exemplo do Ideb, o Idesp é composto por
dois critérios: o desempenho dos alunos em exames anuais de proficiéncia — no
caso, o SARESP - (“o quanto aprenderam”) - e o fluxo escolar (“em quanto tempo
aprenderam”).

Diferentemente do Ideb, entretanto, que calcula o indice de desempenho com
base na média simples obtida pelos alunos no exame de proficiéncia, o Idesp utiliza
como medida de desempenho um célculo baseado na defasagem entre uma distribuicio
ideal dos alunos em quatro faixas de desempenho (abaixo do bdsico, bdsico, adequado
e avancado) e a distribui¢do dos alunos de cada escola nestas faixas. Como resultado,
tem-se uma medida que, ao contrdrio do Ideb, leva em conta a equidade intraescolar,
partindo-se do principio que nio adianta a média da escola melhorar se a proporgao de
alunos com desempenho abaixo do bdsico ndo se alterar também.

A defini¢do das metas do Idesp para cada escola partiu de uma andlise de sua
situacdo atual e de uma meta global para 2030, ano em que pretende atingir indices
compardveis a2 média dos paises da OCDE. Para cada escola, foram definidas metas
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anuais que permitam chegar ao patamar acima em 2030, o que naturalmente exige um
esforgo maior daquelas com atuais indices mais baixos.

A cada ano, a Secretaria calcula o Indice de Cumprimento de Metas (IC), que
corresponde a proporgio obtida pela escola do avanco esperado para ela naquele ano,
dentro de um intervalo que vai de 0% a 120%. Ou seja, se o Idesp da escola cair de
um ano para o outro, o seu IC serd 0; se cumprir 50% da meta, seu IC serd 50%; e se
atingir 140% da meta, seu IC assumird o valor do teto, que é 120%.

A partir de 2009, soma-se ao IC, para efeito do pagamento do bdnus, o Adicional
de Qualidade - IQ, um valor proporcional a quanto o Idesp da escola superou a média
global do Idesp do Estado naquele ano. IC mais IQ nao podem superar 120%. O IQ
foi a forma encontrada pela Secretaria da Educagao para estimular as escolas acima da
média estadual, para as quais os niveis de avango previstos por ano sio menores que 0s
das escolas que estao em patamares muito baixos.

O valor do boénus do professor é definido anualmente de forma proporcional
ao grau de atendimento das metas pela escola onde atua. Em escolas que tiverem um
indice de cumprimento (IC + IQ) de 100% da meta, por exemplo, todos os professores
e funciondrios recebem um bénus equivalente a 20% dos 12 saldrios mensais, ou seja,
2,4 saldrios mensais adicionais. Se a unidade atinge 50% de sua meta, os funciondrios
recebem 1,2 saldrio a mais; se cumpriu apenas 10% da meta, recebem o equivalente
a 0,2 saldrio, e assim por diante. Jd nas escolas que ultrapassarem as metas em 20%
ou mais (IC + IQ = ou > 120%), os servidores recebem em bonus o equivalente a 2,9
saldrios extras.

Para receber a bonificagao os professores devem ter atuado, no minimo, em dois
tergos do ano, ou seja, 244 dias; no caso de faltas, hd desconto proporcional no valor do
beneficio. Nao sao descontadas apenas auséncias decorrentes de licenga-maternidade,
licenga-paternidade, adogao e férias.

Em 2010, servidores de 90,1% das escolas receberam bonificaces; em 2011, o
indice caiu para 70,9% das escolas. Em 2012, o nimero aumentou para 85,1%.

Espirito Santo

No Espirito Santo, a preocupagio com o desempenho educacional se intensifica
a partir de 2007, quando ¢ expandido e fortalecido o Programa de Avaliacio da
Educagio Bésica do Espirito Santo (PAEBES) (SEGATTO, 2011). Durante dois anos
foi discutido um mecanismo de bonificagao por desempenho, aprovado por lei em
2009 e implantado pela primeira vez em 2010.

A bonificacio ¢ feita por equipes escolares, com base no indice de desenvolvimento
da escola - IDE, composto por dois indicadores: o indicador dos resultados - IRE, ¢ o
indicador do esfor¢o - IEE, de modo que IDE = IRE x IEE.

O IRE ¢ um indicador semelhante ao componente de desempenho do Idesp,
pois leva em conta a distribui¢do dos alunos em cinco faixas: excluidos (nao fizeram
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a prova), Abaixo do Bdsico, Bésico, Proficiente ¢ Avancado. O célculo ¢ diferente de
Sao Paulo: em vez de um indice de defasagem em relagdo a uma distribuigio ideal,
¢ atribuido um valor de referéncia crescente para cada faixa. O efeito, entretanto, é
o mesmo: controlar o indicador para a equidade intraescolar. As metas do IRE sio
definidas pela Secretaria.

J4 o IEE é uma inovacio do sistema do Espirito Santo, ao introduzir uma medida
que controla os resultados da escola pela sua situagao socioeconémica. O valor do IEE
¢ dado pela diferenga entre o nivel socioeconémico da escola, numa escala de 0 a 5, e
um valor méximo igual a 10. Com isso, as escolas de menor nivel socioeconémico tem
indice préximo a 10, e as de maior, mais perto de 5. Ao multiplicar esse valor pelo IRE,
tem-se um valor do Indice de Desenvolvimento da Escola — IDE que leva em conta
simultaneamente seu desempenho e seu contexto social.

Para efeito do cilculo do bdnus, o valor do IDE é convertido em 11 faixas. Para
um IDE igual a zero, o bénus também serd zero. Para qualquer valor diferente de zero
o servidor terd direito a entre 30% e 100% do valor do bonus, cujo valor miximo ¢é
correspondente a um saldrio mensal.

Para ter direito ao recebimento do Bonus Desempenho, os profissionais tém de
ter exercido, efetivamente, suas atividades numa mesma unidade por, pelo menos, 2/3
do periodo letivo. Além disso, para cada auséncia registrada, exceto afastamento em
virtude de férias, hd um desconto de 7% no valor do Bénus Desempenho a ser recebido
pelo profissional. Entretanto, acima de 9 (nove) auséncias registradas, o profissional,
tem direito a 30% do valor do Bonus Desempenho a que teria direito em fun¢ao do
desempenho coletivo de sua unidade.

Em 2011, 70% dos profissionais da Secretaria da Educagio receberam o Bonus
Desempenho.

Analise e comparacoes

Vale a pena ressaltarmos dois pontos importantes a respeito das politicas
estudadas. Em primeiro lugar, a auséncia do uso das informagées de desempenho
para medidas punitivas é uma caracteristica importante da experiéncia brasileira.
Enquanto experiéncias como as das redes municipais de Nova York e Washington
preveem medidas duras para as escolas que seguidamente nio alcancarem seus
resultados, incluindo o fechamento da escola, no caso brasileiro os estimulos sio
positivos, correspondendo a um bonus em dinheiro condicionado ao alcance de metas
de desempenho e a assiduidade do profissional. Esse aspecto é muito relevante para a
andlise das politicas de remuneragao varidvel, pois a motivacio do servidor ¢ afetada
diferentemente em um e outro caso.

Em segundo lugar, cabe falar da prépria caracteristica organizacional das escolas
publicas brasileiras. As escolas dos estados estudados, como ¢ regra no Brasil, sao parte
de grandes burocracias fortemente verticalizadas, possuindo baixa autonomia de gestao:
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nio podem, por exemplo, contratar e demitir profissionais, definir politicas salariais,
dispor liviemente do seu or¢amento etc. Mais ainda, a natureza do emprego publico
no Brasil, garantindo estabilidade aos professores, torna ainda mais rigida a gestao de
recursos humanos por parte das Secretarias. As reformas educacionais implementadas
no Brasil ndo tocaram nesse tema, ao contrério de paises como o Reino Unido, onde as
chamadas “academies” s3o escolas gerenciadas por organizacoes da sociedade civil, por
meio de contratos de gestdo com o poder publico, o que ocorre de forma semelhante
nas “charter schools” norte-americanas.

Em relagdo as varidveis pesquisadas — nivel de controle, nivel de especificidade,
nivel de incerteza e tamanho do boénus —, é possivel apontar as seguintes conclusoes:

Nivel de controle

As trés politicas de remuneragao varidvel estudadas tém como principal suporte
um sistema de avaliagio da proficiéncia dos alunos desenvolvido e gerenciado pelo
proprio estado: o Saresp, no caso de Sao Paulo, o Proeb e o Proalfa, em Minas Gerais,
e o Paebes, no Espirito Santo. Todas estas provas tém muito em comum: sao aplicadas
ao fim dos trés ciclos da educagio bdsica (5° € 9° ano do ensino fundamental e 3°
ano do ensino médio); limitam-se as disciplinas de Portugués e Matemadtica; usam
metodologias semelhantes, baseadas na Teoria de Resposta ao Item — TRI, para a
obtengio dos resultados; a prova ¢ aplicada pelos préprios professores da escola, que a
aplicam para turmas diferentes das que lecionam; e uma instituigao externa qualificada
se responsabiliza pela elaboracio e correcio da prova: a Vunesp, no caso de Sao Paulo,
e o Centro de Avaliagio Educacional — Caed da Universidade de Juiz de Fora, no caso
de Minas Gerais e Espirito Santo.

A diferenga mais importante entre os estados estd na forma como o resultado da
avaliacio dos alunos é transformado em um indice que reflita 0 desempenho da escola.

No caso de Minas Gerais, o cdlculo é mais simples: utiliza-se a média dos alunos
da escola em cada uma das séries em que a prova foi aplicada como indicador. A
literatura mostra, entretanto, que o uso simples da média pode provocar distor¢oes,
na medida em que a média nao informa quantos alunos estio acima ou abaixo de
determinado nivel de proficiéncia. Isto pode levar os professores a praticar um tipo de
gaming. focando seu esfor¢o apenas nos alunos medianos ou bons, o professor pode
aumentar mais facilmente a média da sua turma, o que levaria ao abandono justamente
dos alunos com mais dificuldade, aprofundando a desigualdade no desempenho
educacional.

O sistema de Minas Gerais também nio possui nenhum mecanismo que controle
a proporgao de alunos que efetivamente faz o teste, por escola. Esta é uma outra possivel
fonte de ruido, na medida em que propor¢des muito pequenas de alunos serdo pouco
representativas do nivel da escola; ou mesmo de gaming, ji que a escola pode manipular
seus resultados, estimulando apenas os melhores alunos a fazer o exame.
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Por fim, embora o indicador finalistico de Minas Gerais para a Secretaria da
Educacio inclua com destaque os indices do Norte do Estado, como forma de priorizar
a redugao da desigualdade, os indicadores escolares nio siao controlados pelo nivel
socioecondmico da escola, o que pode ser mais uma fonte de ruido na mensuragio dos
resultados, uma vez que escolas que atendem alunos de melhor nivel socioeconémico
tipicamente necessitam aplicar um nivel de esfor¢o menor para atingir o mesmo
resultado.

Em Sao Paulo, o indice utilizado para mensurar o desempenho das escolas — o
Idesp — é calculado de forma a estabelecer um controle da distribui¢io dos alunos entre
os niveis de aproveitamento, evitando os problemas associados ao uso da média simples
de cada série. Nao hd controles relativos a propor¢io de alunos que fazem a prova, nem
ao nivel socioeconémico da escola.

E interessante notar que Sio Paulo utiliza uma medida adicional de controle na
aplicagdo das provas: dois fiscais da Vunesp por escola acompanham a aplicagao das
provas pelos professores. Essa medida, entretanto, ndo impediu a ocorréncia de um
episédio de gaming na aplicagao do Saresp 2011: em uma escola da cidade de Sorocaba,
a média dos alunos do 5° ano do ensino fundamental foi 10 em matemadtica e 9,1 em
portugués. Em 2012, houve dentincias de que os professores que aplicaram os testes
ajudaram os alunos ou mesmo fizeram eles mesmos as provas (COSTA, 2012). Este
pode ser um efeito, previsto na literatura, do alto valor do bonus mdximo oferecido
em Sao Paulo.

No Espirito Santo, a exemplo de Sao Paulo, o indice de desempenho da escola
¢ calculado com base na distribuicao dos alunos pelos niveis de proficiéncia, e nio
pela média. Mas o estado foi além, introduzindo dois controles importantes: o Indice
de Esfor¢o Escolar, calculado com base no nivel socioeconémico dos alunos e na
proporcio do total de alunos do ensino médio (no qual o esforgo exigido é maior), e a
decisao de dar nota zero aos alunos matriculados que nio fizerem a prova, reduzindo o
incentivo ao gaming pelas escolas por meio da selecio de alunos.

Nos trés estados, os resultados de cada escola na avaliagao estdao disponiveis na
internet, podendo ser acessados pelo putblico em geral — 0o que nao deixa de ser uma
medida de controle, na medida em que permite a sociedade monitorar os resultados
obtidos.

Nivel de especificidade

Em relagio a especificidade da medicdo do indicador, o primeiro ponto importante
a destacar ¢ que nenhum dos Estados analisa individualmente o desempenho do
professor com base na proficiéncia dos seus alunos. Esta ¢, em parte, uma limitagio
técnica, ja que as provas, nos trés casos, nao sao aplicadas para todas as séries escolares.
Entretanto, embora seja tecnicamente possivel cobrar cada professor pelos resultados
do nivel de ensino no qual atua (Fundamental I, Fundamental II e Médio), isso nao
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ocorre: nos trés estados, o maximo de especificidade da apuragio dos resultados estd no
nivel da escola como um todo. Uma possivel explicagao para este fato ¢ a intengao dos
formuladores de evitar uma competigdo intraescolar, bem como a fuga de professores
do nivel Médio e Fundamental I1, onde se exige, tipicamente, mais esfor¢o para atingir
resultados.

Esta caracteristica, segundo as referéncias da literatura, torna as trés politicas
pesquisadas mais vulnerdveis ao problema do free rider, em que os professores podem
esforgar-se pouco por sentir que seu esfor¢o individual pouco afetard o resultado da
escola, especialmente no caso dos que lecionam para séries que nao participam da
avaliagao.

Comparando-se os trés estados, Minas Gerais se destaca dos demais por possuir
um indice de especificidade muito baixo, ja que 75% do valor do bonus se refere
aos resultados médios da Secretaria da Educagio e da Superintendéncia Regional de
Ensino. Assim, a distAncia entre o esforco depreendido pelo professor e um possivel
impacto no bonus é muito grande, o que pode ser um fator desestimulador.

Cabe ainda destacar que o tnico fator a afetar o valor do bénus que é apurado
em nivel individual nos trés estados ¢ o nivel de assiduidade do professor. Neste caso,
trata-se de uma medida de controle que visa a desestimular o servidor de se utilizar de
todas as licengas previstas no Regime Juridico Unico do funcionalismo.

Nivel de incerteza

Conforme apontam Bruns, Filmer e Patrinos (2011), quanto maior a
previsibilidade percebida pelo funciondrio quanto ao recebimento do bénus, menor
seu impacto motivacional: se a probabilidade percebida for muito baixa (pouca chance
de receber) ou muito alta (bonus garantido), o professor terd poucas razoes para se
esforcar adicionalmente em busca de melhores resultados.

O estado com maior nivel de previsibilidade do bonus é Minas Gerais, onde ele
assume todas as caracteristicas de um “14° saldrio”. Afinal, do valor total do Prémio
por Produtividade, 65% se refere & média da Secretaria da Educagao, que costuma ser
alta: em 2010, foi de 9,26, numa escala de zero a dez. Na média de todas as secretarias,
o valor do bonus de 2010 foi de mais de 80% do saldrio mensal dos servidores. Esses
nimeros parecem indicar uma realidade em que a previsibilidade percebida pelo
professor de receber o bonus é bastante alta.

No Espirito Santo, por ocasiao do primeiro pagamento do Bénus Desempenho,
feito em 2010, 70% dos servidores da educacio receberam o bonus, o que pode indicar
uma previsibilidade relativamente alta, se repetida nos anos seguintes.

Em Sao Paulo, o percentual dos servidores que recebem o bonus também tem
sido relativamente alto: foi de 90% em 2010, 70% em 2011 e 85% em 2011. Apesar
disso, a queda de 20 pontos percentuais de um ano para o outro foi recebida muita
negativamente pelos servidores.
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Tamanho do boénus

Em todos os trés estados, o valor maximo do bonus ¢ bastante relevante: em
Minas Gerais e no Espirito Santo, ele pode chegar ao equivalente a um saldrio mensal
do servidor; em Sio Paulo, o teto é 2,9 vezes o saldrio mensal. Todos esses valores estao
na faixa “muito alto” do Banco Mundial, conforme Bruns, Filmer e Patrinos (2011).

Entretanto, uma medida adicional que consideramos importante para diferenciar
as politicas estudadas ¢ a amplitude dos valores pagos. Esta é uma informacio que se
confunde, inclusive, com a previsibilidade, analisada acima, pois para o funciondrio faz
muita diferenca a expectativa de receber um saldrio integral com a de receber apenas
10% disto.

Dos trés estados, Minas Gerais ¢ que apresenta menor amplitude no valor do
bonus, ja que 65% dele ¢ igual para todos os servidores, e outros 10% sao iguais para
todos os professores da mesma superintendéncia de ensino. Este é mais um fator que
leva a nossa leitura do Prémio de Desempenho como um “14° saldrio”.

No caso do Espirito Santo, o Bénus Desempenho possui, para efeitos préticos,
um piso de 30% do valor midximo (um saldrio mensal), pois o professor tem direito
a esse valor mesmo que sua escola tenha indices muito baixos e independentemente
do seu nimero de faltas, desde que nao atinja um tergo dos dias letivos e ele tenha
permanecido por dois tercos do ano na mesma unidade escolar. Dessa forma, podemos
considerd-lo um caso de amplitude média, em que o valor do bonus estard sempre entre
30% e 100% do saldrio mensal.

J4 no caso de Sio Paulo, a amplitude de valores que o bdénus pode assumir é
muito grande. Como vimos, numa escola que cumprir 10% da sua meta, o professor
terd direito a 0,2 saldrios como boénus; j4 numa que atingir ou superar 120% de
cumprimento, o valor a receber serd equivalente a 2,9 saldrios mensais. Esta maior
amplitude parece, a0 menos teoricamente, ter um poder motivador maior sobre o
professor; entretanto, nao se pode excluir o efeito de que o alto valor leve a prética de
gaming, como ocorreu com uma escola no exame de 2011 (COSTA, 2012).

Conclusoes

Nossa pesquisa pode apontar semelhangas e diferencas importantes entre as
politicas de remuneragao varidvel adotadas nos Estados. Entre as diferencas mais notéveis
estdo a utilizagio das medidas de desempenho (maior ou menor uso de controles) e a
amplitude dos valores do bonus. Como principais semelhangas, identifica-se o tipo de
avaliagio de proficiéncia adotada, o nivel de especificidade da politica (foco principal
no nivel da escola), a previsibilidade do recebimento do bonus (entre média e alta) e os
altos valores médximos do bonus.

Esses achados mostram que mesmo num ambiente institucional rigido e de
caracteristicas semelhantes, como ¢ o caso dos trés estados, hd espago para a implantagio
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de diferentes estilos de politicas de remuneracio varidvel. O quanto estas caracteristicas
levam a melhores resultados é um objeto promissor para futuras pesquisas.

PAY-FOR-PERFORMANCE POLICIES IN BRAZILIAN
PUBLIC EDUCATION: A COMPARATIVE ANALYSIS

ABSTRACT: Pay-for-performance policies are an important component of several recently
implemented educational reforms around the world. This study aims to investigate the policy design
of some major Brazilian experiences implemented by state governments in their education networks,
using parameters found in the contemporary literature on the subject. Recent policies undertaken by
the state governments of Minas Gerais, Sdo Paulo and Espirito Santo are analyzed.

KEYWORDS: Public management. Variable compensation. Education. Performance management.
Education reform.
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RESUMO: A perspectiva federalista alberga um olhar diferenciado para concretizagio de
politicas de satide e de educa¢io, uma vez que exige uma percep¢io pragmdtica sobre o conflito
de interesses fiscais, em face da distribuicio de competéncias constitucionais. Partindo-se deste
entendimento, objetiva o presente artigo analisar as inferéncias envolvendo o federalismo para a
concretizagio de politicas de satdde e de educagio, analisando a relagao entre os Entes Federados.
Para tanto, utiliza como método a pesquisa hermenéutica, com uso de técnica bibliografica e
verificagio normativa, em uma construgio interdisciplinar. Ao final, almeja contribuir para a

profundidade e importincia do tema e abrir caminhos para novas discussoes.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo. Politicas Publicas. Educacao. Satude.

Introducao

Inicialmente, deve ser dito que federalismo é modo de organizagio do Estado, o
qual ¢ dividido em entidades autbnomas, numa reparti¢io de competéncias e de bens
entre os niveis de governo. Esse modo de organizagao estatal, articulado ao sistema
presidencialista, ao regime democritico, a adogao da triparticio de funcoes-poderes
e reconhecimento de direitos fundamentais formam os principios federalistas, de
organizagdo fundante do Estado Brasileiro.

Importa, ainda, esclarecer que a palavra “politica” designa um objetivo a ser
alcangado, relacionado a uma melhoria econémica politica ou social da comunidade
(DWORKIN, 2002). Porém, nio sao decisdes tomadas ao caso pelo Estado. Sendo um
programa governamental, elas consistem em uma série ordenada de normas dos mais
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variados tipos, conjugadas para realizagio de um determinado fim eleito pelo Poder
Puablico ou imposta pela Constitui¢ao ou por leis ordindrias.

O processo decisério também ¢ fortemente afetado pela capacidade de governo,
que segundo Matus (2005) agrega experiéncia, liderangas e conhecimentos em gestao,
os quais s3o sopesados ao lado de um projeto de governo — os planos de enfrentamento
de problemas e de melhorias e mudangas —, e da governabilidade, que sdo as condi¢oes
de ambiente interno e externo, focadas nas motivagdes dos atores sociais ao projeto
publico proposto.

O estudo da questao federalista ¢ extremamente complexo e exige o conhecimento
profundo da Carta Constitucional. Destas premissas, indaga-se: é possivel verificar
simbiose entre o desenho federalista, notadamente sobre reparti¢do de competéncia
tributdria e transferéncia de recursos fiscais, e a produgio de politicas nas dreas de
educagio e de satde? Parte-se da hipdtese de que o planejamento de politicas sociais
desta natureza é fortemente afetado pela distribuicio arrecadatéria e pela capacidade
de governo.

Assim, neste artigo, tem-se como objetivo geral analisar o arranjo institucional
e politico brasileiro no planejamento de politicas sociais, centrando na andlise fiscal.
E como objetivos especificos: apresentar o desenho federativo apdés Constituicio
Federal de 1988, verificar as conexdes entre politicas pablicas de satde e de educacio
e o federalismo, refletindo-se sobre montantes or¢amentdrios e boa administragao na
gestao de recursos publicos.

A metodologia empregada foi a de pesquisa hermenéutica e normativa, com
uso de técnica bibliografica, sendo privilegiado o estudo interdisciplinar, envolvendo,
portanto nio somente andlise de legislagoes pertinentes, mas doutrina da Administracio
Publica e da Ciéncia Politica. Assim, o tema justifica-se em decorréncia de que o estudo
das politicas publicas deve ocorrer sem perder de vista a conjuntura estatal. O Estado
destina aplica¢do de recursos por meio de planos de desenvolvimento, previstos nas leis
or¢amentdrias.

Por fim, esclarece-se que o presente artigo foi desenvolvido com a seguinte
estrutura: primeiramente serd tratado o tema do federalismo na Constitui¢io
Federal. Mantendo-se o enfoque na reparticdo e transferéncia de receitas tributdrias,
posteriormente, serd analisado o federalismo no 4mbito das politicas de Satde e de
educagio e apresentadas as consideragoes finais.

Questoes federativas no planejamento de politicas sociais

A compreensio sobre a perspectiva de organizagio politica estatal revela-se pelo
entendimento de exigibilidade de cumprimento dos direitos sociais, econdmicos e
culturais, conhecendo a sociedade a distribui¢io da responsabilizagio social de cada
Ente e de cada uma das fungoes-poderes, principios fundantes do pacto federativo.
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Federalismo brasileiro e os impactos para o planejamento
de politicas sociais de educagéo e de salde

Segundo Hesse (1998, p. 180-181), o Federalismo expressa como principio
politico, “[...] a livre unificagio de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente,
com os mesmos direitos, em regra, regionais que, deste modo, devem ser unidas para
colabora¢io comum.” Assim, a Federagio pode ser compreendida como um modo de
organizagio politico territorial, instituida no compartilhamento da legitimidade e das
decisoes coletivas entre mais de um nivel de governo, em que se busca compatibilizar
dois principios: o da autonomia e o da interdependéncia entre as partes, resultando
numa divisio de funcoes e poderes entre os niveis federativos.

Desse modo, falar em federalismo € buscar a descentralizacao. A descentralizacao
politica ¢ um assunto basicamente estudado sob dois enfoques: discussoes sobre
agbes governamentais, associadas as acoes participativas da sociedade civil. Nessa
linha conceitual, a descentralizagio pode ser entendida tanto como descentralizagio
governamental propriamente dita —, a qual desloca o poder do governo federal para
outros entes federativos ou daquele e destes para entidades de natureza juridica pablica
ou privada, que fazem parte da administra¢io indireta do Estado — ou deslocamento
para prépria sociedade civil, por meio de 6rgaos colegiados mistos (ABRANCHES,
2003).

Por isso, a descentralizagio pode ser percebida como um instrumento de agdo
para o desenvolvimento politico da sociedade e nao somente como mera distribuicao
de competéncia; afinal, ela estd associada a uma nova proposta na condugio da vida
publica, que, dependendo do efetivo grau participativo, pode ser excelente — quando
realmente hd discussoes dialégicas amplas, — ou péssima, quando a forma nao ¢
efetivada no mundo do ser e finda por revestir de legitimidade formal e perigosamente
decisoes tomadas arbitrariamente.

Dentro de um Estado Federativo, a concentragio da autoridade politica varia,
dependendo da forma como estdo estruturadas as relagdes entre Executivo e Legislativo
no plano federal, bem como do modo como sao distribuidos as atribui¢oes de
politicas publicas entre os niveis de governo. Isso porque, no Brasil, percebe-se que
as instituigoes politicas nacionais tendem a dotar o governo federal de capacidade de
coordenagdo, em uma realidade descentralizagao fiscal e a fragmentacio do sistema
partiddrio (ARRETCHE, 2004).

Esse quadro pode ser considerado como consequéncia do préprio desenho
institucional realizada pela Constitui¢io Federal brasileira. Segundo o artigo 18, a
organizagio federativa entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios compreende
a autonomia desses Entes, envolvendo reparti¢io de bens e de competéncias legislativa,
material e tributdria. Ao realizar uma verificagdo comparativa entre cada um desses
elementos, nota-se uma preponderincia de enfoque na Unido. Basta perceber que
as competéncias materiais e legislativas da Unido, previstas nos artigos 21 e 22 da
Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988), somam-se em 54 (cinquenta e quatro) incisos
de competéncias, enquanto os pardgrafos do artigo 25 e os incisos do artigo 30 da Carta
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Politica preveem 3 (trés) competéncias para os Estados e 9 (nove) para os Municipios
respectivamente.

Quando se enfoca nas politicas sociais, principais realizadoras de desenvolvimento
humano, o artigo 23 da Constituigao Federal estabelece competéncias concorrentes
para essas politicas, as quais retratam os fundamentos e objetivos do Brasil, conforme
artigos 1° e 3° respectivamente, através da combinacio entre descentralizacio de
competéncias aliada a descentralizacio fiscal.

Quanto a descentralizagio de competéncias materiais, previstas no artigo 23 da
Carta Politica, salienta-se que a falta de coordenagao articulada no cumprimento dos
programas governamentais pode gerar problemas graves no planejamento de politicas
sociais, tanto no cardter omissivo, quanto nNo comissivo: i) a omissao de todos os Entes,
face uma necessidade publica, ocorrendo uma responsabilizacio difusa, em que cada
esfera governamental nio assume o papel institucional que lhe cabe; ii) uma atuacio
simultinea, mas desarticulada, que provoca aumento de custos orgamentdrios e redugao
de eficiéncia de resultados. Ambas as hipdteses sao deveras prejudiciais para o alcance
do desenvolvimento pleno.

Corroborando, Arretche (2004) aduz que ao mesmo tempo em que o artigo 23
da Carta Magna autoriza que todos os Entes Federativos possam concretizar politicas
de desenvolvimento, por outro lado nao obrigou nenhum deles a implantar programas
nas dreas sociais. Nesse sentido, tornou-se entendimento majoritdrio entre juristas a
classificagio de normas de eficdcia limitada, defendida por José Afonso da Silva (2001),
em que, tendo a natureza programdtica, para apresentar plenos efeitos concretos,
os direitos sociais exigem do Executivo a normatiza¢io ordindria ou complementar
executéria, principalmente, por previsao fiscal, revelando o poder discriciondrio do
Estado.

Além da desarticulagao federativa, no tocante a descentralizagio fiscal, a prépria
distribui¢io arrecadatéria interfere no planejamento e execugao de politicas sdcias,
sendo atualmente a transferéncia de recursos a principal estratégia do Governo Federal
no papel de articulador para melhoria do desenvolvimento humano, como serd
demonstrado.

Sem exigir uma leitura profunda dos dispositivos constitucionais, é possivel
constatar que houve um grande esforgo da Assembleia Constituinte para descentralizar
politicamente o Brasil, porém permanece uma centralidade na Unido, que ¢ fruto
histérico e cultural do modo como nasceu o federalismo brasileiro.

No tocante a reparti¢io de competéncias tributdrias hd a repeti¢ao do quadro
de centralidade. Quando se analisa os impostos, sio previstos 7 (sete) para Unido -
Imposto de Renda (IR); Imposto sobre produtos industrializados (IPI); Imposto
de Exportagao (IE); Imposto de Importagao (II); Imposto Territorial Rural (ITR);
Imposto sobre Operagoes de Crédito, Cambio e Seguros (IOF); Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF) — 3 (trés) para os Estados - Imposto sobre Operagoes Relativas
a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestagao de Servicos de Transporte Interestaduais
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e Intermunicipais e de Comunicagio (ICMS); Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA); Imposto sobre Transmissdes “Causa Mortis” e Doagoes de
Qualquer Bem ou Direito (ITCMD) - e 3 (trés) para os Municipios - Imposto sobre
a Propriedade predial e Territorial Urbana (IPTU); Imposto Sobre Servigos (ISS);
Imposto sobre Transmissdo intervivos de Bens e Iméveis e de direitos reais a eles
relativos (I'TBI).

Conforme Receita Federal (BRASIL, 2013c¢), em estudo publicado em 2013
sobre a carga tributdria no Brasil em 2012, verifica-se que a arrecadagio da Unido
chegou a mais de 70% (setenta por cento) em 2011, e a 69,5% (sessenta e nove virgula
cinco por cento) em 2012, em desfavor de aproximadamente 25% (vinte e cinco por
cento) dos Estados e de aproximadamente 5% (cinco por cento) dos Municipios.

A centralidade tributdria da Unido nao é novidade na Constituicio de 1988,
entretanto, o periodo iniciado a partir do Plano Real, em 1994, com o programa de
estabiliza¢io monetdria, é marcado por acentuada préitica centralizadora de recurso
na esfera federal, com resisténcias frigeis por parte dos atores subnacionais (LEITE;
CALDEIRA, 2008).

Desde o final da ditadura, o fortalecimento dos Estados mais fracos
economicamente, somados a descrenca generalizada de uma solugio coordenada para
o dilema da distribuigio equitativa de recursos e acentuadas desigualdades regionais,
demonstrou que os incentivos priorizam atuagoes individuais a cooperadas. O
exemplo paradigmdtico seria a “guerra fiscal” para obtencio de investimentos privados.
Os anos noventa, notadamente com os Governos de Fernando Henrique Cardoso,
foram marcados por mudancas centralizadoras e de intervencio da Unido. Em troca
da renegociagdo das dividas estatais, que alcancaram altos patamares, em meados da
década de 1990, o Governo Federal exigiu a privatizacio dos bancos e empresas publicas
estatais, criando mecanismos de suspensio de transferéncia de recursos, aumentando a
carga tributdria, através de contribuigées sociais e por refreio a atuacio dos Estados, por
meio da retengao de recursos destinados a eles e aos Municipios (ABRUCIO; COSTA,
1998).

Por outro lado, também deve ser mencionado que a partir dos anos 1990, a
Organizagio das Nagoes Unidas, comegou a aplicar um indexador para mensuragao do
desenvolvimento — o IDH (Indice de Desenvolvimento Humano). O retrato brasileiro
refletiu um péssimo quadro da situagio de qualidade de vida, cuja andlise foi focada
em trés dreas: longevidade, acesso ao conhecimento e a renda (NA(;OES UNIDAS,
2013). A pressdo internacional foi direcionada a Unido - Ente incumbido do exercicio
de elementos de soberania e representatividade do Brasil em suas relagoes externas — o
qual se viu obrigado a posicionar-se ativamente para melhoria da posi¢ao brasileira
nesse ranking internacional.

No Governo Lula verificou-se a flexibilizagao da politica econdmica, através,
principalmente, do aumento real no saldrio minimo, da adogao de medidas voltadas
a ampliacdo do crédito ao consumidor e ao mutudrio, da ampliagio da atuacio do
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Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) para estimular o investimento publico
e privado, da criagio do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) da adogao
de programas de transferéncia de renda direta, e das medidas anticiclicas de combate
a crise internacional, a partir de 2009. Essas medidas permitiram ao Brasil crescer,
entre 2003 e 2010, como nio ocorrera nas décadas anteriores: o Produto Interno
Bruto (PIB) aumentou 4,1% (quatro virgula um por cento) ao ano, quase o dobro
do observado entre 1980 e 2002 (2,4% - dois virgula quatro por cento - ao ano)
(TEIXEIRA; PINTO, 2012).

Com relagao a perspectiva tributdria, deve ser dito que a partir de 2003, o
Governo Federal assume posigao mais ténue, em decorréncia da crescente pressao dos
Entes subnacionais, pelo compartilhamento das contribuicoes federais. Com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, ocorreu a redugao das despesas por causa das regras de limite
a0 gasto e ao endividamento publico, restando aos governos subnacionais a op¢ao de
agir pelo lado da receita, via aumento de participagao no bolo tributdrio. Porém, na
proporgao em que a expansio da base de um Ente Federativo representa a retragao da
base de outro, o jogo politico torna-se extremamente complicado e de solucao dificil
(LEITE; CALDEIRA, 2008).

Se a reparti¢io de competéncias interfere no planejamento de politicas nas dreas
sécias, também deve se refletir sobre governabilidade e capacidade de governo quanto
A administracio eficiente do erdrio. Partindo desse retrato constitucional e mantendo o
enfoque no Ambito de concretiza¢io de direito a sadde e a educagio, passa-se a analisar
planejamento e execucdo de politicas nessas dreas.

Impactos no ambito da Saude

Com relagdo a concretizagao do direito a satide, deve ser dito que houve grande
esfor¢o nacional, nos anos noventa, para construcio de uma complexa rede integrada
de prestagao de servigos e de planejamento para a¢oes coordenadas entre os Entes
Federados, consubstanciada no Sistema Unico de Satde, o SUS.

O Sistema Unico de Satde, previsto no artigo 198 da Constitui¢do Federal, é
definido como agoes e servigos integrados, em uma rede regionalizada e hierarquizada;
devendo seguir os principios do atendimento integral, descentralizagio com participagio
social; e mantém como principal fonte de financiamento recursos do orcamento da
seguridade social, da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A Lei Federal n° 8080/90 (BRASIL, 1990), que regulamentou o SUS, definiu-o,
no artigo 4°, como “[...] conjunto de agdes e servicos de satde, prestados por érgios e
institui¢oes publicas federais, estaduais e municipais, da Administragao direta e indireta
e das fundacoes mantidas pelo Poder Puablico.”, do qual a iniciativa privada também
pode integrar. Ainda, segundo os artigos 33 a 35 dessa mesma Lei, no ambito federal, os
recursos financeiros, origindrios do Or¢amento da Unido, devem ser administrados pelo
Ministério da Saude, através do Fundo Nacional de Sadde, cabendo a esse Ministério

92 Rev. Temas de Administragdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.87-103



Federalismo brasileiro e os impactos para o planejamento
de politicas sociais de educagéo e de salde

acompanhar, por meio de auditorias, a conformidade & programacio aprovada da
aplicagdo dos recursos repassados a Estados e Municipios.

No processo de planejamento e orgamento do Sistema Unico de Saide (SUS),
conforme artigos, artigos 36 a 37 da Lei Federal n° 8080/90, as necessidades da politica
de satide devem ser compatibilizdveis com a disponibilidade de recursos em planos
de saide, dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido. Os planos
de satde, cujas elaboragoes devem seguir as diretrizes determinadas pelo Conselho
Nacional de Satide, constituem-se como principal instrumento de gestio, formando a
base das atividades e programacées de cada nivel de diregio do Sistema Unico de Satde
(SUS), sendo vedada a transferéncia de recursos para o financiamento de agées que nao
ensejam nele previstas, exceto em situagdes emergenciais ou de calamidade publica.

Deste modo, na distribui¢ao intergovernamental de fungées, a Unido estd
incumbida do financiamento e formulagio da politica nacional de satde, bem como
da coordenagio das agdes intergovernamentais, significando que o Ministério da Satde
detém a autoridade para tomar as decisbes mais importantes nesta politica setorial,
influenciando fortemente as politicas implantadas pelos governos locais, através das
transferéncias de recursos e de regras para utilizacao destes. Deste modo, confirmando
o que ji foi defendido anteriormente, as transferéncias orgamentdrias sao utilizadas
como ferramentas de interferéncias nas escolhas dos governos locais, afetando, por
conseguinte, as agendas dos governos municipais.

Ao se analisar a perspectiva or¢amentiria do planejamento federal, um olhar
um aprofundado nos programas contemplados pelo Plano Plurianual (PPA),
disponibilizados na forma de anexos da Lei Federal n° 12.593/2012 (BRASIL, 2012b),
retratam as escolhas politicas de governo e o planejamento para concretizagio dos
direitos sociais. Em decorréncia da amplitude do Plano Plurianual optou-se por verificar
o Programa de Aperfeigoamento do Sistema Unico de Satde, que sofreu alteracoes no
préprio PPA, em 2013 e o Programa de Educagao Bésica no item seguinte.

Analisando o Programa 2015 - Aperfeicoamento do Sistema Unico de Satde
(SUS) do PPA selecionou-se para fins de confrontagio o objetivo 0713 - Garantir
acesso da populagio a servicos de qualidade, com equidade ¢ em tempo adequado ao
atendimento das necessidades de satde, aprimorando a politica de aten¢ao bdsica e a
atencio especializada. Este objetivo envolve as seguintes metas:

1- Ampliar a 4rea fisica e/ou reformar 23 mil unidades basicas de satde (UBS);
2- Implantar 3.272 UBS, passando de 36.892 unidades em 2011 para 40.164 até
2015; 3- Ampliar em 40 mil o niimero de agentes comunitdrios de satide, passando
de 245 mil agentes em 2011 para 285 mil até 2015; 4- Ampliar em 5.300 o niimero
de equipes satde da familia, passando de 31.660 equipes em 2011 para 36.960
até 2015; 5- Ampliar em 7.200 o niimero de equipes de satide bucal, passando
de 20.400 equipes em 2011 para 27.600 até 2015; 6 - Implantar 953 centros de
especialidades odontoldgicas (CEO), passando de 950 CEO em 2011 para 1.903
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até 2015; 7 - Implantar 160 novas equipes de satide no sistema penitencidrio,
passando de 300 em 2011 para 460 em 2015; 8 - Promover a adesio de 5.556
municipios ao programa “Satde na Escola”; 9- Implantar 977 equipes de atengio a
satde domiciliar até 2015; 10 - Aumentar em 10% ao ano o niimero de transplantes
de 6rgaos sélidos e nio sdlidos realizados, passando de 21.000 para 30.800; 11 -
Implantar 15 centros de alta complexidade em oncologia, passando de 28 centros
em 2011 para 43 até 2015; 12 - Implantar 270 redes loco-regionais de servicos de
reabilitacdo, passando de 334 servicos em 2011 para 604 até 2015; 13 - Implantar,
em pelo menos 10 estados do Pais, a politica de atencio as pessoas com doenca
falciforme e outras hemoglobinopatias. (BRASIL, 2013d).

A Emenda Constitucional n® 29 de 2000, a qual foi regulamentada pela Lei
Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012 (BRASIL, 2012c¢), determina que os
gastos com a Satide na Unido devem receber incrementos anuais conforme a variagio
nominal do PIB. Sob essa perspectiva, os recursos or¢amentdrios destinados para a
Satde em 2013 deveriam ser, no minimo, de 10,22% (dez virgula vinte e dois por
cento), que foi a projegao do PIB 2012. Nao se atendo ao minimo constitucional, nos
tltimos anos, o Estado brasileiro investiu além do previsto em lei.

A Lei de Execugio Orcamentdria da Unido (BRASIL, 2011) fez a previsio de
orcamento de oitenta e sete, virgula sete bilhdes para a drea da sadde, porém destes
apenas 19% (dezenove por cento) foram direcionados a atengao bdsica, o qual
envolve, conforme plano “Brasil sem Miséria”, priorizagao da melhoria da qualidade
na aten¢do bdsica por meio de unidades bésicas de satde, do programa “Satide na
Escola”, do acompanhamento das condicionalidades da satide no programa “Bolsa
Familia”, do programa “Brasil Sorridente”, da distribui¢io de medicamentos gratuitos
para hipertensos e diabéticos pelo programa “Farmdcia Popular do Brasil”, da “Rede
Cegonha”, do programa “Olhar Brasil”, do saneamento e do enfrentamento das
doengas relacionas a pobreza.

Isso demonstra que as politicas sociais, de desenvolvimento, estao integradas em
Programas, que se interconectam a fim de atingir os objetivos e metas tragados no PPA.
Esses Programas claramente confirmam a centralidade da Uniao no planejamento de
politicas publicas e a busca de adesao dos demais Entes, através de repasse orgamentdrio.

Outra questdo importante é sobre a articulagao federativa nas politicas de sadde.
Marta Arretche (2004) considera grave a constatagio de que o principal instrumento
utilizado pela Unido na coordenacio de politicas de satide seja a edicao de decretos e
de portaria ministeriais, condicionando as transferéncias orcamentdrias a adesio de
Estados e Municipios aos objetivos de politicas federais, significando que o Congresso
Nacional assume posi¢ao marginal, pois a principal arena de formulagio da politica
nacional tem sido o préprio poder Executivo.

De acordo com Comissao Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL),
para alcancar a concretiza¢io dos direitos bdsicos, deve-se contar com uma estrutura
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legal e administrativa adequada, jd que hd necessidade de instrumentalidade da atuagio
estatal por meio de leis e de regulamentos, que estabelecam de forma clara a reparticio
de competéncias sobre execucio e controle das politicas puablicas. E preciso deixar
claro que nao basta vontade politica; ¢ necessdrio a discussdo e arcabougo juridico que
sustente a atuacdo do Estado. Desse modo, partindo-se desse desenho técnico, deve-
se preservar a estratégia de comunicagio que possibilite a formalizagao normativa do
planejamento (NAQC)ES UNIDAS, 2011).

Assim, em contraponto a Marta Arretche, a Nagoes Unidas (2011) justifica a
utilizagio de grande niimero de decretos e de portarias ministeriais em decorréncia da
lentidao do substrato do sistema juridico de protegao nesse processo, permitindo ao
Poder Executivo reduzir os custos que o atraso poderia infligir & popula¢do, enquanto
o espago politico ¢ criado para facilitar a sua realizagio por meio de leis. Ao mesmo
tempo, para uma correta gestao, que respeite a ordem juridica estabelecida, é preciso
que haja, efetivamente, mecanismos ativos de participagdo e instancias de controle
social, tanto da sociedade civil, quanto os relacionados aos organismos internacionais,
firmando compromissos mais diretos com a implantagio de politicas, envolvendo
direitos econdmicos, sociais e culturais. Também ¢é necessdrio o fortalecimento das
defensorias publicas, para que estas possam promover a judicializac¢io pelo desrespeito
dos compromissos publicos assumidos.

Refletindo-se sobre as duas perspectivas, hd a constatagao de que a justificativa da
CEPAL ¢ plausivel em curto e em médio prazo e decorre de nio somente do préprio
desenho institucional tracado pela Lei Federal n® 8080/90 (BRASIL, 1990), como
também do préprio problema de governabilidade enfrentado pelo Brasil neste processo
de busca pelo desenvolvimento pleno. Por outro lado, inegavelmente Marta Arretche,
detecta um dos sintomas desta dificuldade de gestio e que reflete, também, um
problema de democracia e de harmonizagao na atuacio concreta das fungdes-poderes,
no planejamento e na execugio de politicas de desenvolvimento.

Impactos no ambito da Educacao

As politicas voltadas para a educa¢io enfrentam desafios maiores para alcance
de efetivagio, em decorréncia das décadas de abandono e de desvalorizagio, que
sa0 determinantes para explicar o porqué dessa drea social apresentar resultados de
concretizagio mais lentos do que em outros setores.

O desvelar desta lentiddo de melhoria é perceptivel ao se analisar a evolugao
dos indicadores de acesso ao conhecimento, retratados no Atlas do Desenvolvimento
Humano, no comparativo de 1990, 2000 e 2010, o qual demonstrou a permanéncia
de muitos Municipios brasileiros na avaliacio péssima (NACOES UNIDAS, 2013).

O Brasil, apesar de avangos, acumula um deficit histérico com relagao as politicas
no Ambito da educagao e com isso permanece na lista dos dez paises - que respondem
a 72% (setenta e dois por cento) da populacio mundial - com o maior niimero de
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analfabetos adultos, conforme dados da UNESCO (2014), ocupando a 72 (sétima)
colocacio.

Ao se fazer o comparativo entre mesmos niveis federativos, constata-se que
as desigualdades, vertical e horizontal, refletoras da capacidade de gasto dos Entes,
ocasionam diferencas na carreira e nos saldrios dos professores, na natureza e qualidade
dos servicos educacionais, bem como no nivel de gasto/aluno. Neste sentido:

Embora os gastos com institui¢bes educacionais em termos de porcentagem do
PIB tenham crescido 1,8 pontos percentuais no Brasil (de 3,5%, em 2000, para
5,3%, em 2008) — a maior alta entre os 32 paises com dados disponiveis —, eles
ainda estao ligeiramente abaixo da média da OCDE, que foi de 5,9% em 2008. No
Brasil, educagio primdria e secunddria ¢ responsavel por 77% dos gastos totais em
instituices educacionais ou 4,1 do PIB combinado. (OECD, 2011).

A Constitui¢do Federal, em seu artigo 2011, determinou competéncia
concorrente entre os Entes federativos, disciplinando, todavia, ser responsabilidade
prioritdria dos Municipios a realizagdo da educagao infantil e do ensino fundamental
e deste e do ensino médio aos Estados. Tem como fonte de financiamento nio
somente as transferéncias arrecadatérias minimas, previstas no artigo 212 da CF/88,
mas também o FUNDEB - Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio
Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagio, para o ensino bdsico, em que
a distribuigao destes recursos para Estados e Municipios deve ocorrer na propor¢ao
nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de educacio bésica publica
presencial, o que foi regulamentado pela Lei Federal n° 11.494, de 20 de junho de
2007, artigos 2° e 8°.

Aqui deve ser dito que, embora Estados e Municipios cumprissem com a ordem
do artigo 212 da Constitui¢do Federal de transferir 25% (vinte e cinco por cento) de
sua receita para educacio, cada Ente Federativo estabeleceu sua prépria prioridade de
gastos. Se por um lado isso favoreceu a adequagao de realidade local, por outro gerou
generalizagio dos custos, superposi¢io e dispersdo dos planos para concretizagio da
qualidade de ensino (ARRETCHE, 2004).

Segundo relatério da UNESCO (2014,) receitas fiscais mais elevadas podem ser
uma das explicagoes de o porqué o pais investir dez vezes mais do que a India, por
crianga, na educagao primdria. Porém, conforme constatado por Zoghbi (2011), em
publicagao do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada - IPEA, ao analisar a relacio
entre custo por aluno e proficiéncia dos municipios paulistas, apesar de importante,
nem sempre a quantidade de gastos ptblicos ¢ determinante para qualidade do ensino,
posto existir o fator de boa administracio do erdrio.
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Tabela 01 — Médias dos indices de gastos por alunos e proficiéncia

Regiao administrativa Gasto por aluno | Regido administrativa Proficiéncia

e ranking de e Ranking de

resultado resultado

Franca 1.258 1° | Central 1.061 1°
Sao José do Rio Preto 1.203 2° | Franca 1.046 2°
Presidente Prudente 1.155 3° | Presidente Prudente 1.04 3°
Grande Sao Paulo 1.134 4° | Marilia 1.04 4°
Marilia 1.025 5° | Bauru 1.029 5°
Bauru 0.988 6° | Sorocaba 1.028 6°
Aracatuba 0.975 7° | Ribeirao Preto 1.025 7°
Registro 0.963 8° | Barretos 1.023 8°
Baixada Santista 0,924 9° | Grande Sao Paulo 1.022 9°
Campinas 0,918 10° | Campinas 1.019 10°
Sorocaba 0,902 11° | Baixada Santista 1.008 11°
Barretos 0,888 12° | Aracatuba 1.006 12°
Central 0,858 13° | Sdo José dos Campos 0.989 13°
Sao José dos Campos 0,819 14° | Sao José do Rio Preto 0.988 14°
Ribeirao Preto 0,78 15° | Registro 0.988 15°

Fonte: Adaptado de Zoghbi et al. (2011, p.29).

Ao analisar-se a tabela acima, nota-se que Sao José do Rio Preto assume posicoes
discrepantes nos rankings comparativos: enquanto ¢ o segundo que mais gasta recursos
por aluno, ocupa o pendltimo lugar, quando analisada proficiéncia dos discentes, j4 a
Central é a antepentltima em gastos, mas assume a lideranga na proficiéncia.

Deve ser dito, ainda, que o Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento da
Educacio Bdsica e da Valorizagio dos Profissionais da Educagaio — FUNDEB foi
considerado uma revolugio no ensino, nao somente por ter estabelecido a determinagio
do valor minimo a ser investido em cada aluno, revisado anualmente, mas também por
prever o acompanhamento e o controle social sobre a distribui¢io, a transferéncia e
a aplicagao dos recursos dos Fundos, junto aos respectivos governos, no ambito da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos instituidos
especificamente para esse fim, conforme Lei Federal n° 11.494/2007 (BRASIL, 2007).
Esses Conselhos, por ampla representagao social, teriam a incumbéncia precipua de
monitoramento.
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Porém, nota-se que os Conselhos estio muito aquém do que o incumbido pela
norma. Segundo dados do Ministério da Educac¢io e Cultura (BRASIL, 2013b),
entre os conselhos municipais, 2.959 (dois mil novecentos e cinquenta e nove) estao
em situagdo irregular. No caso dos estaduais, sio 22 (vinte e dois) conselhos com
pendéncias. Esses dados retratam que essas instituigoes democrdticas sequer estao sendo
formalmente criadas. Isso é muito preocupante, pois facilita acentuado niimero de
fraudes, detectados pela Controladoria Geral da Uniao (BRASIL, 2014), bem como a
permanéncia da auséncia real da valorizagio do trabalho docente.

Nesse sentido, retrata a UNESCO (2014) que, de um modo geral, na América
Latina, os professores recebem como saldrio um valor maior do que o limiar da
pobreza. Em 2007, profissionais e técnicos com caracteristicas similares ganhavam 43%
(quarenta e trés por cento) a mais do que professores pré-primdrios e primdrios no
Brasil, porém a qualidade do ensino nio estd necessariamente vinculada a remuneracio
docente e que experiéncias de premiacio coletiva as escolas se apresentaram como boas
estratégias para melhorar os resultados de aprendizagem.

Ainda segundo o relatério da UNESCO (2014), o FUNDEB deve ser elogiado,
pois constatou que ao garantir uma verba minima para cada aluno e ao priorizar o
investimento do ensino, na zona rural, acabou por dar énfase a grupos indigenas e a
outros grupos sociais altamente marginalizados, melhorando as taxas de matricula e a
aprendizagem na regido norte do pais.

Por outra perspectiva, segundo Marta Arretche (1996), a experiéncia brasileira
demonstrou que a descentralizagao fortaleceu as fungdes do governo central.
Principalmente considerando as disparidades interregionais significativas, o sucesso
de reformas do Estado supbée uma expansio seletiva das fun¢ées da Unido na
realizagio de politicas publicas; mais especificamente, o fortalecimento de capacidades
administrativas e institucionais na condugao e regulacio de politicas setoriais, a ser
implementadas pelos governos subnacionais e do préprio processo de descentralizagao,
significando o rompimento do paradigma de que a descentralizagio enfraqueceria o
Governo Federal.

Nota-se, mais uma vez, uma centralizagio da Unifo na execugio do planejamento
de politicas educacionais; porém, de forma nio tdo veemente quanto 2 realizada na
sadde. Assim, o federalismo brasileiro, por exigir que o poder Central tenha uma
integragao com os demais Entes, torna a implanta¢io de politicas sociais um fenémeno
complexo.

Desse modo, constata-se que a descentralizagio acarreta consequéncias
profundas para o planejamento e execugdo de politicas sociais, como a transferéncia
de competéncias entre niveis de governo, que ocorre através da adesio do nivel
subnacional, o qual detém autonomia para participar ou nio da politica, mas, conforme
demonstrado, buscando um incremento de recursos, acaba por aderir ao planejamento
nacional. Além disso, também sao verificadas as barganhas federativas entre Uniao,
Estados e Municipios, envolvendo cdlculos de vantagens e dnus em ingressar nos
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programas, o que impacta o ritmo, contornos e abrangéncia da descentralizacio
(ABRUCIO; COSTA, 1998).

Ao se analisar o atual Plano Plurianual (BRASIL, 2012a, anexo, programas
2030, 2032 € 2031), no tocante a educagao bdsica, estd previsto um orgamento de R$
30.078.086.121 (trinta bilhées, setenta e oito milhoes oitenta e seis mil e cento e vinte
e um reais), tendo como publico-alvo nio somente criangas, mas também jovens e
adultos. Para previsio da Educagio Superior, Pesquisa e Extensio o valor reduz a mais
da metade, totalizando R $12.812.923.728 (doze bilhées, oitocentos e doze milhées,
novecentos e vinte e trés mil e setecentos e vinte e oito reais). J4 Educacio Profissional
e Tecnoldgica, o orcamento ¢ significativamente menor, totalizando pouco mais de
seis bilhoes de reais. A destinagio maior de recursos a educagio bdsica ¢ justificivel
tendo em vista a necessidade de extin¢io do analfabetismo, através da universalizacio
de ensino. Porém, ¢ preocupante a falta de investimento em pesquisa, uma vez que a
independéncia econémica em ambiente internacional estd intrinsecamente associado
ao aprimoramento de tecnologias.

Tal priorizacio de destinagao de recursos a educagio bdsica segue determinacio
constitucional, imposta no artigo 212, §3° e ao artigo 208, que impoem a prioridade de
atendimento ao ensino obrigatdrio, que compreende o ensino fundamental obrigatério
e de acesso universal e a progressividade de acesso aos demais niveis escolares.

Além destas diretrizes, em 4mbito infraconstitucional, também foi aprovada a
Lei Federal n° 12.858, de 9 de setembro de 2013 (BRASIL, 2013a), a qual prever, no
§3° do artigo 2°, a destinago de recursos provenientes dos royalties —, definidos como
“[...] compensagao financeira, de pagamento obrigatério ao Estado pelo resultado da
exploragio de petréleo.” (BRASIL, 2008, p.65) - a Educagio e a saide, sendo 75%
(setenta e cinco por cento) para o primeiro e 25% (vinte e cinco por cento) para o
segundo. O enfoque principal da lei ¢ garantir o cumprimento do Plano Nacional
de Educacio, previsto no artigo 214 da Constitui¢do Federal e 4 garantia do acesso
universal aos servigos de saude.

Deste modo infere-se que cada vez mais estd sendo utilizada como estratégia
para cumprimento das normas constitucionais, a vinculagao de despesas or¢amentérias,
detonando a falta de confiabilidade nos gestores, tanto ambito social, quanto em
articulagao politica.

Conclusao

No curso do artigo foi constatado que a possibilidade da Uniao em poder
aumentar a arrecadagio via contribui¢ées sociais, trouxe fragilidade ao compromisso
descentralizador da Constituigao de 1988 e que esta foi um dos métodos de busca de
centralidade utilizados pelos Governos Federais, a partir, principalmente, de Fernando
Henrique Cardoso.

Rev. Temas de Administragdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.87-103 99



Aline Virginia Medeiros Nelson

Através da investigagio de politicas de saide e de educagio, confirmou-se a
centralidade da Uniao, que utiliza o desenho de distribuicao de competéncia fiscal
e distribuicao de receitas publicas, a fim de conquistar a adesio dos demais Entes
Federados aos programas nacionais.

No entrelace federativo para concretizagao de politicas nas dreas de satde
e de educagio, o primeiro passo ¢ reconhecer, ndo ignorar as trocas politicas como
institui¢oes presentes nas decisdes publicas; o segundo passo ¢ a busca de inser¢io
direta cada vez maior da sociedade, realizada pelo processo de emancipagao civica, do
qual integra o planejamento estratégico e de negociagao sobre priorizagao e atuacio
conjunta com 0s diversos setores sociais, bem como continua capacitagao dos gestores
publicos, principalmente, dos que estdo a frente dos Municipios, a fim de promover
um continuo aperfeigoamento na capacidade de governo, para melhor gerenciamento
e execucdo das fungoes publicas.

Assim, por todo exposto, conclui-se pelo cumprimento do objetivo geral
estabelecido de modo introdutdrio, sendo confirmada a hipétese de que o desenho
federalista brasileiro e a capacidade de governo interferem veementemente no
planejamento e execugao de politicas putblicas sociais nas dreas de educagao e de satide.

FEDERALISM OF BRAZIL AND IMPACTS FOR SOCIAL
POLICY PLANNING IN EDUCATION AND IN HEALTH

ABSTRACT: The federalist viewpoint offers a different look to achieving health and education
policies, because it requires a pragmatic perception of conflict of fiscal interests, in view of the
distribution of constitutional powers. Starting from this understanding, this article aims to analyze
the implications involving federalism to the achievement of health and of education policies,
analyzing the connection between the Federative Entities. For this, uses method of hermeneutics
research, through literature technique and verification normative, in an interdisciplinary analysis.
In the end, aims to contribute to the depth and importance of the issue and pave the way for further
discussions.

KEYWORDS: Federalism. Public policy. Education. Health.
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RESUMO: A boa gestio publica pressupoe organizagdes publicas capazes de garantir o bom
desempenho de suas agdes a partir de critérios como eficiéncia, eficicia e efetividade das
politicas publicas. Para tanto, demanda profissionais capazes de gerir tais organizages, com
competéncias alinhadas aos pressupostos de uma gestao publica contemporinea. Neste sentido,
o artigo tratard sobre a importincia dos cargos de gestio nas organizagoes escolares, com foco
no papel dos diretores de escola. Deste modo, o presente estudo consiste em explorar, a partir
de revisio de artigos em base de dados, também conhecida como bibliometria, as competéncias
dos diretores escolares ao levantar diversas acoes aplicdveis dentro de um contexto escolar
organizacional no campo técnico administrativo, em préticas educacionais pedagdgicas e na
gestdo politica e democritica da institui¢io. Essa expectativa parte da premissa que o diretor
escolar deve ser um gestor puiblico de alto nivel, e, portanto, possuir competéncias pedagdgicas e
politicas. Nos artigos analisados observa-se a predominancia de trabalhos qualitativos e tedricos,
e pouquissimas publicagoes com énfase quantitativa. Acredita-se que tal caracteristica ocorre
porque cada escola se situa em um contexto organizacional complexo e tnico. Os principais
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resultados apontam uma grande carga de atividades desenvolvidas pelo diretor, que por muitas
vezes ndo possui competéncia ou capacidade administrativa para realizd-las, sem que haja neste
estudo o aprofundamento acerca das competéncias requeridas a este cargo. A contribui¢do se
d4 pela possibilidade de elencar as caracteristicas do cargo, como forma de viabilizar melhores

métodos para orientagio e avaliagio do cargo.

PALAVRAS-CHAVE: Gestao escolar. Competéncia administrativa. Competéncia pedagdgica.
Competéncia politica.

Introducao

A boa performance na gestdo de organizagoes publicas requer um modelo de
gestdo pautado no dificil desafio de lidar com escassez de recursos e a0 mesmo tempo
a demanda pela boa prestagao de servigos ao cidadao, atendendo assim conceitos como
racionalizagao, economicidade e qualidade de servigos publicos.

Diante deste cendrio, analisando-o a partir da dtica das organizacoes escolares,
percebe-se como ator chave para o bom desempenho deste tipo de organizagao a figura
do diretor escolar, que desempenha aqui a func¢io de gestor, acumulando fungdes
alinhadas as perspectivas administrativas, pedagdgicas e também politicas.

A discussio da educagao bdsica grande parte das vezes cai na figura do diretor
escolar que é o responsdvel direto pela administragao das pessoas que ali atuam,
nao apenas na questio normativa, mas também pedagdgica e politica, ou seja, a
responsabilidade ¢ grande e exige competéncias especiais para sua realizagio (PARO,
2010). Nesse sentido, a administragio publica que tanto busca a profissionalizacio de
seus agentes, busca na figura do diretor escolar um grande responsdvel para mudanga
na sociedade, na gestao publica escolar (CAPELLA, 2009).

Acredita-se que a figura do diretor escolar pode alterar uma realidade local através
de acoes educacionais, politicas ou de gestao. Isso pode ser confirmado quando se
analisa os dados do Sistema de Avaliagio do Ensino Bdsico (SAEB), no qual muitas
escolas com alunos oriundos de caracteristicas socioecondmicas desfavordveis atingem
bons resultados e outras situadas em regides mais favorecidas apresentam resultados
pifios.

Apesar de essa nio ser a realidade da maioria dos casos conforme aponta Alves
(2007) demonstrando como a origem socioeconémica dos alunos ¢ um dos fatores
capazes de gerar diferenciagio no desempenho dos estudantes a existéncia de situagoes
que fogem a essa logica constitui a possibilidade de transformagio social a partir da
educacio.

Nesse sentido, a qualidade na educagio passa a ser vista como uma importante
ferramenta de reversio da exclusio social por meio de escolas eficazes nas quais diretores
escolares s3o extremamente relevantes para essa transformagao.
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Reconhecer isso é compreender que o desenvolvimento educacional de cada escola
¢ tinico e especial, uma vez que aspetos intangiveis e subjetivos permeiam fenémenos
organizacionais no ambito das escolas onde por vezes a aplicagio de um modelo de
ensino considerado étimo nao ¢ capaz de promover a qualidade na educacio; em
outras situagdes, solugdes simples sdo capazes de gerar excelentes resultados. Nesse
contexto observa-se que, em tese, a competéncia da equipe escolar, bem como o perfil,
as caracteristicas e a visio dos gestores, principalmente a agio dos diretores, podem
influenciar no rendimento das escolas. Em um mesmo direcionamento Gramsci
(1978) descreve a escola publica uma entidade ativa, dentro de um contexto politico
capitalista, capaz de gerar mudangas sociais, e produzir estruturas que possam superar
processos de domina¢do de uma dada estrutura social.

Esse texto analisa diversas produgées académicas para explorar as mais variadas
competéncias gerenciais que podem ser atribuidas ao diretor de escola, sistematizando
as produgoes académicas de uma base de dados em trés categorias esmiugadas no
decorrer do trabalho.

Para tanto, o objetivo que orienta o presente estudo ¢ levantar diversas agoes que
os diretores podem aplicar dentro de um contexto escolar organizacional no campo
técnico administrativo, em préticas educacionais pedagdgicas e na gestdo politica e
democrdtica da instituigio. Ao término de tal levantamento bibliogréfico serd possivel
discutir o papel e as competéncias da gestdo escolar, e até mesmo, a possibilidade
de politicas publicas, em especial, para a capacitagio de diretores escolares. Por
conseguinte, este trabalho contribui para a sistematiza¢do dos dados acerca das
competéncias dos diretores, subsidiando reflexdes posteriores sobre as politicas publicas
relacionadas desde a capacitagao dos diretores, até a correlagao existente entre tais dados
e a qualidade do ensino.

Procedimentos metodolégicos

Quanto aos objetivos este artigo possui cardter exploratério, com intuito de
evidenciar uma grande quantidade de a¢oes no 4mbito escolar, tendo em vista a grande
lacuna académica citada por Paro (2010) em contextualizar o papel de dire¢io em
competéncias gerenciais distintas, alguns trabalhos observam os papéis administrativos,
outros os pedagdgicos, ou ainda, os politicos, embora raramente se encontre produgoes
que concilie os trés papéis. Tal finalidade se dard por meio de pesquisa bibliografica a
partir de dados secunddrios, porém os dados serao tratados e classificados conforme as
trés defini¢des de competéncia desenvolvidas no trabalho.

O levantamento de dados buscou identificar artigos académicos que atribuissem
algum papel a diregao escolar, mesmo que o foco principal das publica¢oes nao fossem
exclusivamente as atribuigoes de gestores escolares, mesmo que houvesse pequena
mengio ao diretor ou que um ou mais diretores fizessem parte do estudo de algum
modo.
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Assim, a Scielo (Scientific Electronic Library Online) foi a base de dados que
reuniu a maior parte de caracteristicas que vinham ao encontro dos objetivos propostos
diante da multidisciplinaridade da base, ou seja, nio foi escolhida uma base de dados
especifica de uma drea cientifica exatamente porque o objetivo era levantar acdes das
mais diversas fontes, revistas de gestao, da psicologia, da sociologia, da ciéncia politica,
da educacio e outras poderiam trazer as mais diversas vises sobre o processo de diregao
escolar, gerando uma pesquisa mais rica. Além disso, a grande quantidade de periédicos
nacionais que compde a base aliada a necessidade de se propor politicas aplicadas ao
contexto nacional pesaram na escolha.

A coleta de dados ocorreu criteriosamente conforme descrito. Primeiramente,
pesquisa na base de dados da Scielo (Scientific Electronic Library Online), na primeira
semana de Junho de 2013, com as palavras-chave “Direcio Escolar” que contabilizou 46
publica¢des, “Diretores escolas” com 34 publicagoes, “Gestao escolar” 96 publicagoes,
e, “Papel diretor” 11 publicagoes. Excluidos os trabalhos encontrados repetidos em
mais de uma busca, chegou-se ao nimero de 131 trabalhos para serem analisados.

Para anilise do contetdo dos 131 trabalhos utilizou a metodologia abordada por
Bardin (2011), melhor representada na figura abaixo:

Figura 1 — Etapas da Andlise de Contetdo

PRE - ANALISE UTILIZACAO DOS
RESULTADOS

Leitura flutuante

Formulac¢ao das hipoteses SRR

e objetivos

z =z = Inferéncias
Dimensao e diregoes das

analises

Sintese e sele¢ao dos
resultados

EXPLORACAO
DO MATERIAL

» 3 TRATAMENTO DOS
Administracio das RESULTADOS E
técnicas no corpus INTEPERTACOES

Fonte: Adaptado de Bardin (2011, p.132).

Com esta metodologia, foram lidos os 131 resumos e selecionados os que
realmente pudessem se adequar ao tema deste artigo, ou seja, que apresentassem alguma
agio da diregio escolar, chegando ao niimero de 52 artigos lidos na integra, buscando
compreender o foco principal do trabalho e os papéis desempenhados por diretores.
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As publicacoes foram categorizadas em 3 dimensées de gestao escolar, conforme
Souza e Gouveia (2010) e semelhantes a Galvao, Silva e Silva (2012), sendo elas:

1) Agobes administrativas, burocréticas e técnicas, considerando toda e qualquer
agdo na qual os diretores realizam controles, participam de procedimentos
administrativos, cumprem normas e buscam o resultado em avaliagoes externas;
serd resumida pela nomenclatura “competéncia técnica gerencial”.

2) Préticas educacionais e pedagdgicas internas e voltadas para o desenvolvimento
dos alunos, agoes de inclusao e interatividade com a equipe de ensino; serd
resumida pelo termo “competéncia pedagégica’.

3) Habilidade de inovagio e envolvimento com a comunidade, busca pela parti-
cipagdo comunitdria, redirecionamento do papel da escola, projetos que visam
o futuro da educagio, democratizagio da gestdo escolar; serd resumida pelo
nome de “competéncia politica”.

Distribuicdo quantitativa da amostra

Entre os 52 trabalhos selecionados, 20 se enquadravam com maior énfase na
competéncia politica, 16 na competéncia técnica e 16 na competéncia pedagdgica,
mostrando um grande equilibrio entre os papéis, com pequena tendéncia as agdes
politicas (Grafico 1), impulsionado pelas publicacdes sobre a democratizagao do ensino
p6s constituigao de 1988.

Grifico 1 — Classificagio das agoes gerenciais conforme competéncias

Politica; 38%

Fonte: Dados da pesquisa.
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Ao todo, 19 periédicos da base tiveram artigos estudados, atendendo a expectativa
inicial em analisar textos oriundos de diversas dreas do conhecimento, com destaque
para Ensaio: Avaliagio e politicas pablicas em educagao com 12 artigos (23,1%) do
total e Educacio e pesquisa com 9 artigos (17,3%) do total (Tabela 1 dividida em
Competéncia Técnica, Pedagdgica e Politica).

Tabela 1 — Distribui¢ao da quantidade de artigos de periédicos por competéncia

Periédico Técnica | Pedagégica | Politica | Total %
Ensaio: Avaliagio e politicas pablicas em 4 4 4 23,1%
educacio
Educagio e pesquisa 3 4 2 17,3%
Educacao & Sociedade 1 - 3 7,7%
Paidéia 1 - 3 7,7%
Cadernos de pesquisa 3 - - 5,8%
Revista brasileira de educacao - - 3 5,8%
Educar em revista 1 1 - 3,8%
Revista brasileira de educagio especial - 2 - 3,8%
Psicologia escolar e educacional - 1 1 3,8%
Educagao em revista - - 2 3,8%
Estudos avangados 1 - - 1,9%
Cadernos EBAPE.BR 1 - - 1,9%
Cadernos CEDES 1 - - 1,9%
Psicologia: reflexdo e critica - 1 - 1,9%
Ciéncia e satde coletiva - 1 - 1,9%
Psicologia em estudo - 1 - 1,9%
Psicologia: ciéncia e profissao - 1 - 1,9%
Ciéncia & Educacao (Bauru) - - 1 1,9%
Psicologia & Sociedade - - 1 1,9%
Total 16 16 20 100%

Fonte: Elaboracio prépria.
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Analise de conteuido e resultados

E importante frisar que boa parte dos trabalhos indicam acées em mais de
uma categoria, porém eles foram alocados na dimensido em que suas conclusoes e
argumentos mais se apoiavam. Desse modo, apresentam-se quadros explicativos por
ordem cronoldgica, com 3 colunas, contendo nome dos autores e ano de publicagao,
metodologia e ideia central do trabalho, a¢ao de diretor de escola.

Toda ‘agao de diretor de escola’ foi sistematizada e resumida para ser apresentada
em forma de frase que se inicie com verbo para que se possa atingir o objetivo do
presente estudo.

Competéncia técnica gerencial

Souza e Gouveia (2010) destacam as chamadas funcées técnicas administrativas
do diretor de: acompanhamento de fluxo escolar discente, busca por resultados
em avaliagdo; a gestdo de pessoal, funcio disciplinar; e o cumprimento de normas,
levantamentos e cobrangas de recursos materiais junto aos drgios, controle
administrativo. Notam-se, nessa drea, a possibilidade de realizagio de cursos para
preparagio e formagio continuada do diretor.

Virios trabalhos criticam a forma como alguns diretores lidam exageradamente
com essa competéncia, esquecendo-se de outras e adotando uma forma de gestao
eminentemente burocrdtica, centralizadora e disciplinar (ESTEVES; PEREIRA;
SIANO, 2005; FLEURY, 2008; SOUZA, 2009; PARO, 2010), totalmente destoantes
da competéncia politica, que visa novas formas de gestdo e a redefini¢io do papel da
escola. No entanto, acredita-se que essa é uma competéncia relevante entre as fungoes
do diretor escolar porque eles sio cobrados por isso; portanto, o problema nao se
encontra na competéncia, em si, mas no aproveitamento insipiente da mesma. O
quadro 1 demonstra caracteristicas de trabalho e acdo escolar de diretores evidenciados
na pesquisa.

Quadro 1 — Pesquisa em publicagées com agdo técnica

Autor (ano) Caracteristicas/foco da pesquisa Agiao de diretor de escola

Fonseca (2003) Estudo qualitativo descrevendo a | Racionalizar o controle para o
atuacdo da gestao de nove escolas | alcance de resultados previamente
perante a aplicacdo de recursos | planejados.

financeiros, demonstrando que a
visdo tecnicista prevalece sobre a
abordagem pedagdgica no univer-
so estudado.

Rev. Temas de Administragéo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.105-127 111



Giuliano Alves Borges e Silva, Jodo Luiz Passador,
Marco Antonio Catussi Paschoalotto e Leonardo Nassar

Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Agio de diretor de escola

Oliveira, Fonseca
e Toschi (2005)

Apresenta impactos do programa
FUNDESCOLA na gestao de
recursos organizacionais
escolas da regido norte, nordeste e

centro-oeste.

cm

Montar estruturas de suporte local
para implementagio de estratégias
organizacionais da escola.

Malheiro (2005)

Investiga a construgido de projetos
politicos pedagdgicos em nove
escolas do Rio de Janeiro verifi-
cando que o sistema educacional
vigente dificulta a participacio
comunitdria.

Aprimorar a competéncia de
autoridade e a responsabilidade
pessoal.

Cianflone e
Andrade (2007)

Demonstra causas do fracasso
escolar por meio de estudo de
trés casos cruzados, salientando
alto ndmero de alunos por sala,
falta de coordenadores, auséncia
de apoio pedagégico e problemas
de infraestrutura e material nas
escolas.

Buscar, junto aos érgaos compe-
tentes, a ampliagio e manutengio
do quadro de pessoal e melhoria
dos recursos materiais e infraestru-
turais para escola.

Martins (2007)

Pesquisa de interven¢do com 30
coordenadores da rede paulista
sobre as prdticas de resisténcia de
educadores diante de diretrizes,
programas e projetos de governo.

Atender ao conjunto normativo
e legal estabelecido pelas esferas
governamentais.

Vieira (2007)

Analisa elementos de politicas
educacionais adotadas no Estado
do Cear4 frente as dificuldades em
ofertar educagio em quantidade
e qualidade compativel com as
necessidades de desenvolvimento
e de cidadania de sua populagao.

Gerenciar a escola com foco no
resultado em avaliacoes internas e
externas.

Chrispino (2007)

Demonstra que quando a gestio
escolar nio estd presente ao
mediar conflitos em fase inicial
entre atores escolares, pode existir
casos de violéncia.

Atuar como mediador de conflitos
de modo preventivo.
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Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Agiao de diretor de escola

Paro (2010)

Realiza critica sobre os trés aspec-
tos da direcao escolar: a educacio,
a politica e a administragio sob a
luz da gestao.

Medir e cobrar o desempenho de
toda equipe e consequentemente
dos alunos.

Souza e Gouveia
(2010)

Apresenta uma discussio sobre
alguns aspectos do trabalho
docente concernente a funcio
de diretor escolar na educacio
publica brasileira.

Buscar aperfeicoamento em admi-
nistracio escolar.

Ribeiro e
Gusmao (2010)

Entrevistas focais com diretores,
professores, funciondrios, alunos,
técnicos de secretaria e familiares
sobre a utilizacio de Indicadores

de Qualidade da Educagio.

Usar indicadores para aprimorar a
gestdo, reconhecendo as potencia-
lidades e as dificuldades da escola.

Campos et al
(2011)

Coleta de dados em 147 institui-
¢oes de 6 capitais brasileiras que
demonstram a urgéncia no desen-
volvimento de politicas voltadas &
qualidade da educagio infantil.

Buscar a qualidade do ensino na
institui¢do como um todo.

Galvio, Silva e
Silva (2012)

Identificar a influéncia da educa-
¢io formal, da experiéncia social
no desenvolvimento das compe-
téncias gerenciais de diretores de
58 escolas publicas de educagio
bésica da rede estadual, localiza-
das em uma capital do nordeste
brasileiro.

Trabalhar com eficicia na gestdo
administrativa.

Bonamino e

Sousa (2012)

Andlise de trés geragoes na avalia-
¢do de ensino, sendo a primeira
sem consequéncia para a escola,
a segunda com consequéncias
simbolicas e a terceira impactando
no curriculo escolar.

Exigir dos profissionais da escola o
cumprimento de metas.

Mizrahi e Canen
(2012)

Apresenta uma proposta de gestio
estratégica para escolas com prin-
cipios do Balanced Scorecard.

Aplicar uma gestdo estratégica
organizacional no 4mbito da
escola.
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Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Agio de diretor de escola

Martins e Sousa
(2012)

Explora 25 artigos cientificos que
relacionam a gestao escolar com

Criar formas de treinar os estu-
dantes para testes em larga escala.

avaliagao.
Junquilho, Apresenta uma proposta tedrica | Planejar os resultados e o desem-
Almeida e Silva epistemoldgica sobre as formas de | penho estratégico na escola.
(2012) se fazer gestdo na escola publica.

Fonte: Elaboracio prépria baseada em pesquisa bibliogréfica.

Com a visio deste quadro pode-se assumir a funcio administrativa do gestor
escolar em consonancia com as atividades de gestao publica, tanto debatidas nos mo-
delos administrativos, de uma gestdo consciente e que busca o desenvolvimento final da
sociedade (ABRUCIO, 2007). A importincia dessa fungao torna-se fundamental para
que a gestao dos recursos da escola seja eficaz, para que posteriormente o diretor possa
possuir mais tempo para dedica¢do em outras dreas, como a pedagdgica.

Competéncia pedagdgica

Os aspectos pedagogicos constituem o segundo grupo de estudo; segundo Souza
e Gouveia (2010) curiosamente parte dos diretores alegam que nio tém tempo ou
condi¢oes para dar conta das tarefas desse campo e sdo transferidas aos responsaveis
técnicos, como coordenadores pedagdgicos ou docentes que precisam, nesse quadro,
autogerir a pedagogia na escola. Aqui serd considerada toda pritica educacional
e pedagdgica voltada para o desenvolvimento dos alunos, acoes de inclusio e acio
pedagégica com a equipe de ensino. O quadro 2 mostra os trabalhos selecionados nessa
drea.

Quadro 2 — Pesquisa em publicagoes com a¢do pedagdgica

Autor (ano) Caracteristicas/foco da pesquisa Acio de diretor de escola

Moreira (1999) Um estudo sobre a reforma no | Desenvolver a capacidade insti-
sistema educativo de um pais | tucional em inovar pedagogica-
Europeu de modo a gerenciar con- | mente mesmo nos momentos de
textos de mudanca com a mesma | instabilidade.
desenvoltura com que se convive
nos momentos de estabilidade.
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Autor (ano) Caracteristicas/foco da pesquisa Agiao de diretor de escola
Monfredini Discute a relacio do projeto peda- | Construir projetos pedagdgicos
(2002) gdgico com a gestdo autdnoma da | com enfrentamento aos principais

escola no periodo posterior 4 Lei | problemas da educagio.
de Diretrizes e Bases da Educacao

em 37 escolas da cidade de Sio

Paulo.

Takahashi (2005) | Impacto da politica descentraliza- | Incorporar priticas pedagégicas
dora em duas escolas de Curitiba | com énfase no contexto tnico e
onde se detecta que a gestdo acaba | especifico do local onde se insere
atuando nas dreas administrativa e | a escola.
pedagégica sem o devido respaldo
para uma gestio completa.

Sant’ana (2005) Investiga 10 professores e 6 | Efetivar propostas inclusivas

diretores de escolas publicas do
interior paulista diferenciando
principios de integragao da orien-
tacao inclusiva.

incentivando a equipe ao treina-
mento e A busca de informacoes
na area.

Melo-e-Souza

(2005)

Estudo em 53 escolas de ensino
fundamental em 3 cidades do
interior do Rio de Janeiro avalian-
do o resultado dos estudantes em
um processo avaliativo e tragando
possiveis acoes da direcio escolar.

Atuar com enfoque pedagdgico,
mesmo nas agdes de gestdo técnica
priorizando a atividade de ensino.

Melo e Martins
(2007)

Analisa a ambientagio e organi-
zacio de duas escolas de Natal
para incluir alunos com paralisia
cerebral em classe regular.

Preparar o ambiente escolar para
receber alunos com paralisia
cerebral.

Penna (2008)

Entrevista semiestruturada com
professores, diretores, coorde-
nadores pais e alunos em duas
escolas publicas do ensino funda-
mental da rede paulista sobre as
condigées de trabalho oferecidas
pela escola.

Apoiar os professores e coordena-
dores em suas agbes pedagdgicas.

Rev. Temas de Administragdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.105-127

115



Giuliano Alves Borges e Silva, Jodo Luiz Passador,
Marco Antonio Catussi Paschoalotto e Leonardo Nassar

Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Agio de diretor de escola

Chrispino e
Chrispino (2008)

Analisa atividades que ocorrem
no Ambito da escola e sio levadas
3 justica para a responsabilizacio
civil.

Informar aos pares sobre a nova
ordem de direitos e deveres.

Silva e Leme
(2009)

Estuda a atuac¢io do diretor esco-
lar diante da inclusio de alunos
com necessidades especiais por
meio de estudo de caso.

Estimular uma cultura de acolhi-
mento ao aluno especial.

Jou et al. (2010)

Realiza uma pesquisa de diag-
néstico de Transtorno de Deficit
de Atengio e Hiperatividade
(TDAH) em 17 escolas de Porto
Alegre.

Oferecer ao ambiente escolar mais
informacées sobre o TDAH, com
todo suporte e subsidio necessd-
rios.

Lamosa e
Loureiro (2011)

Caso da rede municipal de
Teresépolis sobre a insercio de
educacio ambiental em escolas

publicas.

Promover agées de educacio
ambiental na escola

Ferroni e Entrevista com 19 estudantes | Incentivar a equipe escolar a iden-
Gasparetto atendidos pelos servicos de | tificar estudantes com problemas
(2012) Habilitacio e ou Reabilitacdo | visuais.
Visual nos municipios de
Campinas e Ribeirdo Preto e suas
dificuldades de aprendizagem.
Oliveira ¢ Drago | Andlise da gestdo no processo de | Organizar a consolida¢io de um
(2012) inclusio escolar com descri¢iao do | sistema inclusivo de todos os
Programa Inclui na rede munici- | alunos.
pal de Sio Paulo.
Munhoz e Melo- | Observa a preparagio para o | Difundir nas escolas e na

Silva (2012)

trabalho no universo escolar
trazendo parte do processo de
ensino para focar uma orientacio
a carreira.

comunidade as ideias bdsicas da
Educagio para a Carreira e prepa-
rar profissionais e interessados na
implantagio de programas.

Mattos (2012)

Encara a necessidade de inclusiao
valorizando toda e qualquer
diferenca que um aluno possa ter
analisando a antinomia exclusio/
inclusio.

Direcionar o pensamento coletivo
para politicas de prética inclusiva.

116

Rev. Temas de Administragdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.105-127




Gestao de organizagbes publicas: uma analise bibliométrica
das competéncias dos gestores escolares

Autor (ano) Caracteristicas/foco da pesquisa Agiao de diretor de escola

Juzwiak, Castro e experiéncia da | Orientar o contexto escolar para

Batista (2013)

Apresenta a
Oficina Permanente de Educacio
Alimentar e em Sadde 10 oficinas

a relevincia da satde alimentar,
incentivando projetos na drea.

com nutricionistas, diretores,
assistente, coordenadores, profes-
sores e graduandos de nutricio
por meio da metodologia do

Discurso do Sujeito Coletivo.

Fonte: Elaboracio prépria baseada em pesquisa bibliografica.

Portanto, com estudos desenvolvidos nota-se a necessidade de uma adequacio
2 nova realidade das escolares brasileiras, frente aos novos desafios, enfrentados
pela administragao publica, como as constantes mudancas organizacoes e politicas
(CAPELLA, 2009). Desse modo, a partir das competéncias administrativas que
sufocam o diretor e o levam a nao atencio com as questoes pedagdgicas, entra-se na
competéncia politica.

Competéncia politica

Uma dltima forma de atuagio é a politica, em que os diretores devem se
reconhecer como sujeitos politicos, e com isso, tendem a fazer carreira na funcio ou em
outros campos da politica institucional e também partiddrio eleitoral através de uma
lideranca exercida como representante do poder constituido ou comando institucional
oferecido pela prépria a fungao (SOUZA; GOUVEIA, 2010). Sao considerados artigos
que envolvem a busca pela participagdo comunitdria, o redirecionamento e o futuro
papel da escola e as caracteristicas de democratizacio, descentralizacio e autonomia da
gestdo escolar (Quadro 3).

Quadro 3 — Pesquisa em publica¢oes com agao politica

Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Acao de diretor de escola

Santos-Filho,

A diregio de uma organizagio

Carvalho e especializada como a escola, é cru- | zacdo dos objetivos para os quais a
Gongalves cial para o seu efetivo desenvol- | escola foi criada em conjunto com
(1993) vimento. O trabalho demonstra | os atores locais.

estdgios de participagio desde a
reativa até a autonomia plena.

Criar condi¢bes adequadas a reali-
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Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Agio de diretor de escola

Rivas, Kawasaki,
Sicca e Pinto

(1997)

Analisa a formagio continuada
de profissionais na Delegacia de
Ensino de Sertiozinho-SP.

Construir uma escola com corpo
critico desde a sala de aula, pas-
sando pelas caracteristicas do local
onde se insere, até as politicas
macro.

Rodrigues (2001)

Coloca em evidéncia a educagao
como um processo integral de for-
magio humana e da ética, papel
desempenhado pela familia e pela
comunidade, hoje, integrada ao
novo papel da escola.

Buscar a formacio integral do ser
humano e do sujeito ético.

Vagostello
(2003)

Investiga a capacidade de identifi-
cacio de situacoes de maus tratos
domésticos em estudantes através
de uma amostra de 10 diretores e
80 professores de 10 escolas publi-
cas do Municipio de Sao Paulo.

Orientar familias e denunciar
casos de violéncia doméstica

ocorrido com alunos.

Esteves, Pereira e
Siano (2005)

Entende a escola como espago
publico escolhido pela sociedade
para se atingir objetivos organiza-
cionais.

Dialogar com a comunidade
permitindo a criagio de processos
culturais enddégenos.

Michels (2006)

Analisa a fungio social da escola
no contexto da reforma educacio-
nal pds anos 1990.

Atuar de modo democritico e
flexivel.

Marques (2006)

Discute as politicas de democra-
tizagdo/descentralizagio da gestao
escolar no municipio do Cabo de
Santo Agostinho.

Executar agoes decididas coletiva-
mente.

Cattonar (2006)

Estudo quantitativo com 2144
diretores de escolas canadenses
sobre a satisfacio desses profissio-
nais.

Transformar a realidade no ambi-
to da comunidade escolar.

Beluci e Shimizu
(2007)

Investiga as injusticas no cotidiano
de uma escola publica oeste estado
de sao Paulo, com diversos atores,
entre alunos pais, professores,

gestores € diretores.

Participar da formagao moral de
seus alunos, atuando dentro dos
principios democrdticos.

118

Rev. Temas de Administragdo Publica, v. 10, n. 1, 2015, p.105-127




Gestao de organizagbes publicas: uma analise bibliométrica
das competéncias dos gestores escolares

Autor (ano)

Caracteristicas/foco da pesquisa

Agiao de diretor de escola

Fleuri (2008)

Estudo sobre as relagdes discipli-
nares de poder.

Desenvolver dispositivos educa-
cionais dialégicos que superem
os mecanismos de sujei¢io disci-
plinar.

Martins (2008)

Analisa dados obtidos em pesquisa
realizada sobre escolas, no Estado
de Sio Paulo, na tentativa de
compreender o campo de tensio
em 6rgaos colegiados e reunides
coletivas.

Mediar conflitos diversos no

Ambito da comunidade escolar.

Souza (2009)

Destaca elementos politicos de
poder e democracia na gestio
escolar.

Democratizar as regras os canais
de comunicacio e as informacoes.

Ruotii (2010)

Considera os padroes socioeco-
noémicos nas caracteristicas da
violéncia interna e externa i escola
em andlise de 30 unidades de 4
distritos da zona leste da capital
paulista.

Combater a violéncia da escola e
em seu entorno.

Silva (2010)

Discute o trabalho em conjunto
entre familias de estudantes com a
gestdo escolar em uma institui¢io
de ensino fundamental indicando
melhor desempenho.

Trabalhar em conjunto com pais e
maies dos alunos.

Penteado e
Guzzo (2010)

Apresenta as possibilidades e difi-
culdades de construgio coletiva de
um projeto politico-pedagdgico
em uma perspectiva emancipado-
ra.

Garantir o respeito a diversidade
de sua comunidade (local, social
e cultural).

Cabral-Neto e
Castro (2011)

Compara a gestdo democrdtica e a
gerencial, com énfase na primeira,
em especial analisando sete escolas
de trés municipios do rio Grande

do Norte.

Buscar a descentralizagio por
meio de conselhos e a autonomia
da instituicao.

Piassi (2011)

Reflete sobre o ensino de ciéncias
com foco em cidadania e inclusao.

Desenvolver os interesses sociocul-
turais dos estudantes, avancando
na cidadania dos mesmos.
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Autor (ano) Caracteristicas/foco da pesquisa Agio de diretor de escola

Souza (2012) Discussao conceitual da gestao | Estabelecer relagao de lideranca e
escolar traz a esséncia da face | poder diante dos pares.
politica nesse contexto.

Marques (2012) Estuda a cultura democrdtica e os | Utilizar o conselho escolar como
conselhos escolares em trés escolas | instincia deliberativa efetiva.
pernambucanas sob a énfase das
teorias do discurso.

Veloso, Craveiro | Apresenta diferentes modalidades | Trazer inovacbes para a organiza-
e Rufino (2012) | de participagio da comunidade | ¢io escolar.

na gestdo escolar em 297 escolas
portuguesas.

Fonte: Elaboracio prépria baseada em pesquisa bibliogréfica.

Destarte a todas as outras atividades realizadas pelo diretor escolar, a competéncia
politica deriva da vontade pessoal e necessidade frente ao formato da administracio
publica brasileira, ao passo que a gestdo escolar pode ser apenas um passo na sua
possivel trajetéria politica.

Portanto, ao final da andlise descrita acima de cada uma das competéncias, pode-
se sistematizar de forma ilustrativa como cada uma delas contribui diretamente com
as demandas enfrentadas pela gestdo publica contemporanea, as quais segundo Motta
(2013) sao os papéis colaborativo, de incentivo, de regulacio e de controle.

Quadro 4 — Competéncias do diretor x Demandas da gestao publica contemporanea

Competéncias do diretor | Colaboragio | Incentivo Regulacio Controle
Técnica gerencial X X
Pedagégica X X

Politica X X

Fonte: Elaboracio prépria baseada em pesquisa bibliogréfica

O Quadro 4 relaciona as principais contribuigoes tedricas de cada competéncia do
diretor diante das demandas da gestao publica contemporinea em que se observa uma
grande preocupagao dos diretores com as atividades realizadas a regulagao e controle
devido ao reflexo do foco na questdo técnica gerencial, uma baixa preocupacio com a
colaboragio e o incentivo devido ao reflexo da competéncia pedagégica que pode vir
a ser compartilhada com os professores, ao passo que a competéncia politica buscar
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incentivar e regular as agoes da escola devido a preocupagio com o desenvolvimento
constante da mesma, o que acarretaria também em uma possivel ascensao do diretor.

Consideracoes finais

Ao analisar a ampla gama de possibilidades de atuacio de um diretor escolar,
seja na elaboracio de projetos, no acompanhamento de atividades pedagdgicas, ou
até mesmo no controle administrativo fica clara a grande sobrecarga de trabalho
vivenciada pela figura do diretor. Isso fortalece ainda mais a necessidade desse ator
em compartilhar parte de todo seu importante e extenso trabalho promovendo a
autonomia aos professores e dividindo as decisoes organizacionais em seus conselhos.
Essa andlise nos leva a ponderagio de que um gestor escolar deve ser acima de tudo
um gestor publico, ou seja, atuar de forma mais assertiva, perpassando pelas dreas
administrativas, pedagégicas e politicas.

Cabe aqui uma critica aos diretores com caracteristicas centralizadoras; nao
pelo motivo de ser contrdrio ao estilo, o que fugiria ao escopo deste artigo, mas por
enxergar certa dificuldade de acompanhamento de tantas atividades sem o auxilio de
toda a equipe e da comunidade envolvida. Portanto, a autonomia e a participacio
comunitdria, além de relevantes, sao necessdrias para a boa prdtica da gestdo escolar.

Nio obstante, todas as pessoas envolvidas no processo educacional sao relevantes
na melhoria da educacao, professores, familias, alunos, diretores, supervisores e
gestores; sdo eles, os atores e conhecedores da realidade ao qual estao inseridos, por isso
a aplicabilidade de elementos educacionais, projetos e programas devem ser discutidas
individualmente, levando em consideragio as particularidades de cada caso na busca
pelo desenvolvimento dos alunos.

Nota-se nos artigos analisados uma grande predominincia de trabalhos
qualitativos e tedricos, e pouquissimas publicagbes com énfase quantitativa. Acredita-se
que tal caracteristica ocorre porque cada escola se situa em um contexto organizacional
complexo e Unico, portanto, diferente dos demais; desse modo os estudos qualitativos
realizados em profundidade trazem a tona, com maior eficdcia, a atuacdo especifica de
gestores.

Outra constatagio notdvel ¢ o crescimento na quantidade de artigos que tratam
direta ou indiretamente sobre as fungoes da gestao escolar. Se considerarmos publica¢des
nos ultimos cinco anos, ou seja, de 2008 a 2013, tém-se o nimero trinta dos cinquenta
e dois trabalhos estudados, com destaque para o ano de 2012 que apresenta um total
de doze publicagoes. Tudo indica que se a tendéncia for confirmada, as pesquisas em
revistas nacionais sobre educagio que contribuem para a atividade de dire¢io manterio
o crescimento, constituindo um importante meio de informacio e divulgacio de
préticas educacionais.

Ao analisar possiveis agoes de direcio escolar fica claro a dificuldade em
identificar a qual face se resume o trabalho do dirigente. Portanto, nio cabe destacar
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qual a competéncia mais significativa, se técnica, educacional ou politica; ¢ preciso
que os préprios diretores, a comunidade de apoio, e, principalmente, o poder piblico
reconheca a todas elas e desenvolva meios de orientar, avaliar e capacitar essa figura tdo
relevante para o desenvolvimento da sociedade.

Por fim destaca-se a necessidade da prépria administra¢io publica em capacitar
todos os agentes envolvidos em suas atividades, como ¢é o caso do diretor neste contexto,
que deve saber ligar com diferentes esferas de governo, diferentes atores da sociedade,
e sempre de modo a buscar o melhor para a coisa publica.

Diante das competéncias, verifica-se caminhos para reflexao sobre a importincia
das politicas de capacitacio e treinamento, bem como reflexées pormenorizadas acerca
do papel decisivo que tais dirigentes tém no desenvolvimento das politicas puablicas.

MANAGEMENT OF PUBLIC ORGANIZATIONS: A BIBLIOMETRIC
ANALYSIS OF THE COMPETENCES OF SCHOOL ADMINISTRATORS

ABSTRACT: Good public management presupposes public organizations able to guarantee the
good performance of their actions based on criteria such as efficiency, effectiveness and effectiveness
of public policies. To do so, it demands professionals capable of managing such organizations, with
competencies aligned with the presuppositions of a contemporary public management. In this sense,
the article will deal with the importance of management positions in school organizations, focusing
on the role of school principals. Thus, the present study consists of exploring, from a review of articles
in database, also known as bibliometrics, the competences of the school directors in raising several
applicable actions within an organizational school context in the technical administrative field, in
educational practices The political and democratic management of the institution. This expectation
is based on the premise that the school director must be a high level public manager, and therefore
have pedagogical and political skills. In the analyzed articles we can observe the predominance
of qualitative and theoretical works, and very few publications with quantitative emphasis. It is
believed that such a characteristic occurs because each school is situated in a complex and unique
organizational context. The main results point to a great deal of activities carried out by the director,
who often do not have the competence or administrative capacity to carry them out, without there
being in this study the deepening of the competencies required in this position. The contribution is
given by the possibility of listing the characteristics of the position, as a way to better enable methods
for orientation and evaluation of the position.

KEYWORDS: School management. Administrative competence. Pedagogical competence. Political
competence.
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RESUMO: O objetivo deste artigo consiste em avangar em dire¢io a uma definigio e
esclarecimento do conceito de governo aberto. Ele estd baseado em uma revisio dos esforgos
prévios existentes, e de uma revisao da literatura sobre como compreender este conceito (como
modo de atuacio do governo ou como modo ou modelo de governanca). Este esforco também
esclarece o que é governo aberto a partir da oposi¢ao e contraste deste conceito em relagio a

conceitos similares ou associados, tais como governo eletrénico e governanca eletronica.

PALAVRAS-CHAVES: Governo aberto. Governo eletronico. Governanca eletrénica.

Introducao

O governo aberto avanga e se desenvolve como um novo enfoque relacional entre
os governantes, as administragoes e a sociedade (RAMIREZ—ALU]AS, 2011b), cujo
alcance tende a ser global, e em muitos sentidos aglutina todo um conjunto de praticas
e tendéncias de reformas estatais orientadas a transformar de uma forma substantiva
(e irreversivel, talvez) o setor publico, seu aparato administrativo, seus produtos e suas
formas de interagir com a sociedade a que serve.

Pode-se dizer que a emergéncia do governo aberto se associa em muitos sentidos
com trés distintos processos de natureza interdependente ocorridos nas décadas
recentes, e que mostram possuir efeitos de impacto global:

Pesquisador GIGAPP Grupo de Investigacién en Gobierno, Administracién y Politicas Publicas,
Madrid — Espanha. cesar.cruz.rubio@gigapp.org

! Texto original em lingua espanhola, conforme referenciado a seguir: ;Qué es (y que no es) gobierno

abierto? Una discusién conceptual. Eunomia: Revista en Cultura de la Legalidad, Madrid, n. 8, p. 37-53,
mar.-ago./2015. Tradugao para a lingua portuguesa realizada pelo Prof. Dr. Fernando Ramalho Martins a
quem o autor agradece o trabalho.
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1. aos avancos tecnoldgicos, ao incremento da conectividade, ao advento da
Web 2.0 e a0 empoderamento cidaddo de plataformas tecnoldgicas de comu-
nicagio.

2. as pressoes cidadas por uma maior transparéncia e accountability, as deman-
das por maiores e menores espagos de participagdo e a emergéncia dos novos
movimentos sociais.

3. a consolidagao de governos relacionais e da governanga (colaborativa e de
redes), entendidas como formas de condu¢io sociopolitica (MAYNTZ, 2000)
j4 ndo emergentes, mas predominantes de coordenagio e gestdo dos assuntos

publicos (AGUILAR VILLANUEVA, 2006).

Neste cendrio, as definigées de governo aberto até agora fornecidas sio
majoritariamente resultantes dos dois primeiros incisos, sem tomar em conta, talvez,
que o enfoque do governo aberto, e sua materializagio, implica em muitos casos uma
transformagao profunda sobre o0 modo como ocorre a interagio sociopolitica, e que
bem poderia distinguir-se dos modos de governanga até agora conhecidos e analisados
na literatura.

Acreditamos, portanto, ser necessdrio avangar em dire¢ao a uma melhor defini¢ao
deste conceito. Sabemos, por exemplo, que o conceito de governo aberto “segue sendo
demasiado aberto” (RAMIREZ-ALUJA; DASSEN, 2014) quando se operacionaliza em
iniciativas e compromissos de atuagio. Desde distintas perspectivas e usando distintas
metodologias (LONGO, 2013; CLARKE; FRANCOLI, 2013) outros autores jd estdo
tratando este tema, analisando o que entendem os governos e outros autores sociais e
internacionais como governo aberto.

Neste documento tomamos uma rota distinta, pois avangamos em diregao a
uma defini¢io e esclarecimento de governo aberto como conceito, identificando em
primeira instincia os valores ou principios que lhe dao vida, assim como esclarecendo
que o governo aberto se refere a fins a serem alcangados (valores), mas também refere-
se a meios (instrumentos), cuja consecugio articularia novos (mais complexos) modos
de governanca.

Entendemos ser necessdrio este debate na comunidade académica, se o que se
pretende seja desenvolver agendas de investigagdo e ofertar um adequado corpus a este
objeto emergente de estudo. Com base em uma revisio de alguns dos esforgos de
definigao prévios, e de uma revisao da literatura sobre como definir este conceito (como
modo de atuagio do governo ou como modo ou modelo de governanga), este trabalho
analisa vdrias defini¢oes do conceito e oferece uma proposta prépria de definigio.
Governo aberto ¢ definido como uma filosofia politico-administrativa e como um
novo paradigma ou modelo de interagdo sociopolitica. Por fim, esclarece-se o que ¢é
governo aberto a partir de oposigoes e contrastes deste conceito com conceitos similares
ou associados, tais como governo eletrdnico, dados abertos ou governanca eletronica.
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O que é governo aberto? Esclarecendo o conceito identificando
diferencas com outros conceitos similares

O governo aberto ¢ um paradigma ou modelo relacional que se corresponde
com um modelo de democracia mais agregativo, que dd (busca dar) prioridade a
representatividade e aos processos, e cuja orientagdo ¢ a de criar um governo (mais)
acessivel, transparente e receptivo.

Compreender o que ¢ um governo aberto implica também distinguir o conceito
daquilo que, embora vinculado conceitualmente, nao se deve tomar por sindnimo. A
questdo de distinguir o que é do que nao é governo aberto nio ¢é trivial, j4 que é comum
se cair em erros conceituais.

Por meio de enunciados, identificamos trés questdes-chave de esclarecimento:

* 0 governo aberto nio é o mesmo que governo eletronico
* 0 governo aberto ¢ algo mais que a governanga eletrénica

* 0 governo aberto nio é o mesmo que dados abertos

Além de induzir a erros no desenvolvimento da fungao publica, assim como no
desenho de politicas publicas e estratégias de governo aberto, os desentendimentos
conceituais poderiam desvirtuar uma adequada compreensao acerca da finalidade e
dos principios deste modelo de organizagio politico-administrativa e social emergente,
reduzindo-o ou equiparando-o simplesmente a uma “tecnologia branda”.

Portanto, vamos nos concentrar nesta segao em definir o que nio é governo aberto,
distinguindo-o de conceitos préximos a ele. Governo aberto tampouco deveria reduzir-
se A identificagdo de inovagdes de estratégias ou politicas em matéria de transparéncia
e/ ou apresentacio de contas, embora evidentemente existam estratégias deste tipo que
efetivamente podem ser consideradas dentro da defini¢ao de governo aberto.

Termos previamente cunhados e que partilham elementos comuns com as ideias
de governo aberto devem ser aqui definidos previamente a fim de esclarecimento
e distin¢ao conceitual. Cabe destacar que nestes trés termos o uso das Tecnologias
de Informacio e da Comunicagao (TICs) aparece como uma constante. Vamos aos

detalhes.

O governo aberto ndao é o mesmo que governo eletrénico

Governo aberto nio deveria ser entendido simplesmente como uma extensio
conceitual do governo eletrénico (por exemplo, vide Campos e Corojin, (2012)),
embora o processo de desenvolvimento de ambas correntes convirja em uma base
comum. Como ji foi destacado, o governo aberto nio é um prolongamento nem uma
extensdo melhorada das estratégias de eGovernment levadas a cabo até agora. Se bem
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que parte do desafio consiste em utilizar as ferramentas que tém se configurado no
encalgo das estratégias de eGovernment e o uso intensivo das tecnologias de informacio
e comunicagao, nio parece adequado confundir o qué com o como; dito de outro
modo, os fins com os meios (TAPSCOTT; WILLIAMS, 2011).

Com governo eletrénico (e-government) nos referimos ao uso e a aplicacio
das TICs e suas ferramentas no setor publico e para a prestagio de servicos publicos.
O governo eletronico ¢ a aplica¢do da tecnologia para melhorar a capacidade de
comunicagao e lograr um governo mais eficiente.

Baseiam-se principalmente

[...] na implementagio de ferramentas como portais, ERPs, que no caso dos
governos sao conhecidos como GRPs, CRMs?, como redes sociais ou comunidades
virtuais e muitas outras, buscando uma melhora na eficiéncia e eficicia nos processos
estatais internos e nas vinculagbes com a sociedade. (GOBIERNO..., 2015).

Conceitos relacionados com o governo eletrénico sio “democracia eletronica’,
entendida como a forma em que se pode utilizar a internet para melhorar nossos
processos democriticos e proporcionar melhores oportunidades aos individuos e
comunidades para interatuar com o governo para buscar a participagao da comunidade.

A tendéncia ¢ equiparar o conceito de “administragio eletrénica” e “governo
eletronico”, embora existam autores que destacam a diferenga entre ambos conceitos,
distingdo referida basicamente ao Ambito de atuagio ou de desenvolvimento nas
aplicagoes das TICs.

Uma questdo-chave é que o uso do conceito de governo eletrdnico nao implica
uma mudanga nos valores nem nos principios que regem o desempenho do setor
publico, mas que fundamentalmente destaca o uso das tecnologias com a finalidade de
elevar o rendimento, a eficiéncia e eficicia dos processos governamentais e a prestacio
dos servicos publicos.

O governo aberto é mais que a governanca eletronica.

Tampouco dever-se-ia tomar governo aberto como sinénimo ou extensio da
governanga eletronica, pois embora compartilhem alguns principios e o uso das TICs,
o enfoque e as finalidades sdo distintos. Pode-se definir a governanga eletronica como

[o] uso das tecnologias da informagio e a comunicagdo por parte do setor
publico com o objetivo de melhorar o provimento de informagio e dos servicos
proporcionados. Desta maneira, trata-se de estimular a participagio cidada no

* A sigla ERP significa “Sistema de Planejamento de Recursos Empresariais”; enquanto GRE, “Sistema

de Planejamento de Recursos do Governo” e CRM, “Sistema de Administracdo com Foco no Cliente”.
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processo de tomada de decisoes, fazendo que o governo seja mais responsdvel,
transparente e eficaz. (UNESCO, 2000).

Existem diferengas de significado entre governanga eletronica e governo eletronico.
A governanga é a maneira ou o processo de levar uma sociedade a melhor alcangar suas
metas e interesses, enquanto o governo ¢ a institui¢io ou o instrumento para realizar
esse trabalho. Por exemplo, organizagoes como o PNUD? relacionam o conceito de
governanga com o de desenvolvimento humano sustentdvel (ambos entendidos como
processos). Nesse sentido, considera que a governanga eletronica é:

[...] um processo de ‘criagao de valor publico com o emprego das modernas TIC’
(SARKER, 2005). O valor publico é definido como uma nogao ‘arraigada nas
preferéncias das pessoas’. A governanga eletrdnica se justifica se amplia a capacidade
da administragdo publica de aumentar a entrega de valor pablico — o resultado de
uma alta qualidade de vida. (SARKER, 2000).

Por isso, a governanga eletronica nio tem a ver simplesmente com melhorar
a eficiéncia e a eficicia do governo usando as TICs, como seria o caso do governo
eletronico, mas no desenvolvimento (usando as TICs) dos processos de criagao de
valor publico aumentando a qualidade de vida, estimulando a participagao cidada
na tomada de decisdes e promovendo a transparéncia e eficicia do governo em tal
processo. Por conseguinte, “[...] os paises precisam encontrar a maneira que melhor se
ajuste a eles e devem participar de um processo de ‘didlogo, aprendizagem, criagao de
capacidade e facilita¢io’.” (SARKER, 2006, ver também HEEKS, 2001, p. 21-25) que
¢ um enfoque de “aprender fazendo”.

Existem trés esferas ou dominios da governanga eletronica (HEEKS, 2001), que
as vezes se sobrepdem entre si.

*  Melhora dos processos de governo (Government to government -G2G): admi-
nistragio eletronica (e-Administration), entendida como

[...] a incorporagio das tecnologias da informagio e as comunicagdes
nas administracoes puablicas em duas vertentes: desde um ponto de vista
intraorganizacional — transformar os escritérios tradicionais, convertendo os
processos em papel em processos eletronicos, com o fim de criar um escritério sem
papéis — a uma perspectiva das relacdes externas — habilitar a via eletronica como
um novo meio para as relages com os cidadaos e empresas. (GOBIERNO..., 2015
grifo nosso).

> Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento [nota do tradutor].
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e em que as estratégias se baseiam em reduzir custos de processos, gestio-
nar o rendimento dos recursos utilizados, estabelecer conexdes estratégicas e
criar empoderamento (descentralizagao ou deslocalizagio) no uso dos recursos
(HEEKS, 2001). Esta primeira esfera ou dominio casa bastante bem com o
conceito de governo eletronico (em sua dimensao de relacoes externas).

* Conectar [0 governo] aos cidadaos (Government to citizens — G2C): (e-Citizens
e e-Services). Tais iniciativas se ocupam sobretudo da relagio entre governo e
cidadaos: seja como eleitores interessados, de quem o setor ptblico obtém sua
legitimidade, ou como os clientes que consomem os servigos publicos e nas
quais as estratégias se baseiam em falar, escutar os cidadaos e na melhoria dos
servigos publicos.

e Construindo intera¢cdes com o interior da sociedade civil (Government to busi-
nesses — G2B): (e-Society), tais iniciativas se ocupam sobretudo da relagao entre
os organismos publicos e outras institui¢oes — outros organismos publicos,
os provedores de servicos do setor privado, organiza¢oes comunitdrias sem
fins lucrativos — e da relagio entre as institui¢oes da sociedade civil, nas quais
as estratégias se baseiam em trabalhar melhor com as empresas, desenvolver
comunidades e construir “parcerias” (HEEKS, 2001).

Uma questio-chave a mencionar para distinguir conceitos é que com o governo
eletronico se estabelece um protocolo de comunicacio de uma via, ao passo que com
a governanga eletronica se estabelece uma via e protocolos de comunicagio de sentido
duplo.

Diferentemente do governo aberto, a governanga eletronica se fundamenta nas
TICs inescusavelmente, e ndo necessariamente atende de forma integrada a todos os
principios e valores do governo aberto, pois suas finalidades se centram em melhorar a
informacio e os servigos fornecidos (centra-se pois na eficiéncia do sistema antes que
nos valores processuais associados a transparéncia e implicacio cidada, e que junto com
as TICs as assumem como meios para atingir uma maior eficicia e eficiéncia na questao
interativa).

O governo aberto ndao é o mesmo que dados abertos

Pode-se definir dados abertos como uma filosofia e pritica que busca que
determinados dados estejam disponiveis de forma livre a todo mundo, sem restri¢oes
de copyright, patentes ou outros mecanismos de controle.

Possui uma ética similar a outros movimentos e comunidades abertas como o
software livre, o cédigo aberto (open source em inglés) e o acesso livre (open access em
inglés) ou o conhecimento aberto (open knowledge em inglés).
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O conceito “governo aberto” nio deveria ser compreendido exclusivamente como
aquele que pelo uso do open data busca melhorar a transparéncia e a governanga,
em cujo caso o governo aberto seria simplesmente uma tecnologia especifica de
transparéncia para sua consecugio.

Como se pode advertir, o conceito de dados abertos, aplicado a agao do governo,
fundamenta sua razao de ser como o eixo articulador de uma maior transparéncia,
baseada em acesso irrestrito 4 informagio que gera e armazena o governo (por
considerd-la publica e de dominio publico) e em formatos que permitam seu uso,
andlise e transformacao.

Estratégias vinculadas: controle da corrupcao e governo eletrénico

Outro esclarecimento tem a ver com estratégias similares ou vinculadas as ideias
de transparéncia, prestagio de contas e melhoria da gestao publica. Um caso-chave
especifico é o combate & corrupgao.

E sabido que uma estratégia clara e eficaz contra a corrupgio é precisamente abrir
as “janelas” e favorecer a transparéncia. Mas nem todas as estratégias de controle ou
combate & corrupg¢ao entram no governo aberto, se estas nio implicam transparéncias,
participa¢do ou mecanismos de prestagio de contas. Por exemplo, o uso de mecanismos
legais para perseguir e/ ou sancionar priticas corruptas nio podem ser consideradas
medidas de transparéncia ou de governo aberto.

Grifico 1 — Governo aberto, controle da corrupgio e governo eletronicos

A
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transparéncia e
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Fonte: Open Government Partnership (2014).
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O mesmo pode ser dito do governo eletrénico. Se as estratégias de governo
eletrénico nio implicam nos valores acima referidos (transparéncia, participa¢io ou
mecanismos de prestagio de contas), nio podem ser entendidas como estratégias de
governo aberto.

Com base nessa reflexao, apenas poderfamos portanto considerar como estratégias
de governo aberto aquelas estratégias de controle da corrup¢io ou de e-government que
em seu desenho atendam aos principios da participacio, transparéncia e prestagio de
contas. Aqui se nota claramente que as TICs sao um principio ou dimensao de cardter
instrumental, ou seja, sao usadas como meios para o atingimento das finalidades do
governo aberto.

Principios / valores do governo aberto

Embora nio exista uma definicdo comumente aceita do conceito de governo
aberto, existe certo consenso acerca de seus principios e valores-chave. Uma revisio das
definigoes existentes na literatura dd conta de tal convergéncia. Embora muito centrada
na transparéncia e em valores a esta associados, para comegar esta se¢ao retomaremos a
defini¢io oferecida pela Wikipédia (2012).

Governo aberto ¢ a doutrina politica que defende que as atividades do governo
e da administragdo puablica devem ser e estar abertas a todos os niveis possiveis para
o escrutinio e supervisao eficaz dos cidadaos. Em seu sentido mais amplo, se opoe
a justificativa do Estado de legitimar como secreto (de Estado) certas informagoes
invocando a temas como seguranga.

A discussdo que abordaremos adiante acerca dos conceitos vinculados ao governo
aberto também d4 conta de que, fundamentado em seus valores, este conceito ¢ distinto
do governo eletronico, bem como algo mais do que a governanga eletrénica. Governo
aberto também ¢ algo maior que transparéncia e vai além do uso de open data para
transparéncia e prestagio de contas. Na sequéncia sao explicados e desenvolvidos os
principios do governo aberto, comegando com as duas tendéncias mais influentes e
representativas aqui indicadas: a visao seminal do conceito proposto pela administracio
do presidente norte-americano Obama, e o enfoque da Open Government Partnership
ou Alian¢a para o governo aberto, que é uma das iniciativas internacionais mais
importantes para sua promogao e avanco.

Transparéncia, participacao e colaboracao: a visao (no¢ao) seminal

No multicitado memorando do governo dos EUA Transparency and Open
Government (US GOVERNMENT, 2009), governo aberto ¢ definido como:

[...] um sistema de transparéncia (divulgagio de informagio para solicitar a opinido
publica), de participagio do publico (aumento das oportunidades de participar
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na formulacio de politicas) e de colaboragio (o uso de ferramentas inovadoras,
métodos e sistemas para facilitar a colaboragio entre os departamentos de governo,
e com organizagoes sem fins lucrativos, empresas e particulares no setor privado).

(US GOVERNMENT, 2009).

De acordo com Ramirez-Alujas (2012), para dar coeréncia a proposta explicativa
do conceito de governo aberto, trés pilares foram identificados como o impulso
inicial que o presidente Barack Obama liderou nos EUA a partir de sua politica e da
publicagao do citado memorando. Desde entao, estes trés pilares servem de suporte ao
conceito seminal de governo aberto:

* Transparéncia: um governo transparente proporciona informagao sobre o que
estd fazendo, sobre seus planos de atuagio, suas fontes de dados e sobre o que
pode ser considerado responsdvel perante a sociedade. Ele fomenta e promove
a prestacao de contas da administragao ante aos cidaddos e um permanente
controle social;

* Participagdo: um governo participativo promove o direito de o cidadao par-
ticipar ativamente na formulacio de politicas publicas e facilita o caminho
para que as administragoes publicas se beneficiem do conhecimento, ideias e
experiéncias dos cidadaos. Promovem a criagao de novos espagos de encontro
que favorecem o protagonismo e o envolvimento dos cidadaos nos assuntos
publicos.

* Colaboragao: um governo colaborativo compromete e envolve os cidadios e
demais agentes sociais no esfor¢o para trabalhar conjuntamente para resolver
os problemas nacionais. Ele supoem a cooperacio e o trabalho coordenado
nio s6 com os cidadaos, mas com as empresas, associagoes ¢ demais agentes,
e permite o esforgo conjunto dentro das proprias administragoes, entre elas e

seus funciondrios transversalmente (RAMIREZ-ALUJAS, 2012).

Transparéncia, participacdo, prestacdao de contas e tecnologia e
inovacao: a visao da OGP

Por sua parte, a Open Government Partnership (OGP) identifica quatro principios
(valores) do governo aberto em vez de trés. Em tal relagio, inclui o pilar de prestacio e
o pilar de tecnologia e inovagio.

Esta organizagio internacional destaca que os paises-membros devem transparecer
em seus compromissos de agao quatro valores-chave do governo aberto:

* Transparéncia: a informagao sobre as atividades e decisdes governamentais
deve ser aberta, compreensiva, pontual, disponivel liviemente ao publico e de
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acordo com os padroes bdsicos dos dados abertos (bases de dados legiveis por
mdquinas).

* Participacdo cidada: os governos devem mobilizar os cidadaos para que par-
ticipem do debate piblico e contribuam para o desenvolvimentismo de uma
governanga mais responsiva (accountable), inovadora e efetiva.

* Tecnologia e inovagdo: os governos aceitam a importancia de prover aos cida-
dios acesso aberto a tecnologia; do papel das novas tecnologias no fomento
da inovacio, e de aumentar a capacidade dos cidadaos para usar a tecnologia.

Analisando ambos enfoques, as questdes importantes a serem destacadas em
relagao a estes dois enfoques sao:

* dos quatro valores identificados pela OGP acerca do governo aberto, o tltimo
(tecnologia e inovagio) apresenta-se mais claramente como um valor de cara-
ter instrumental, ou seja, é usado como meio para o logro dos trés primeiros
(isto ¢, é usado mais como um como do que como um que), para conseguir
ou promover uma maior transparéncia, participagio e prestagao de contas.
Como tal, este meio estard presente e permeard diretamente as ferramentas do
governo aberto.

* De forma implicita, ambas visdes (governo aberto segundo o memorando da
administracdo Obama ou segundo a OGP) assumem e incluem aqueles prin-
cipios que aparecem como ausentes em cada caso. Por exemplo, o principio
de prestagio de contas nio estd ausente na primeira visao seminal, mas forma
parte (ou se inclui) dentro do principio de transparéncia. Coisa similar ocorre
com o principio de colaboragao. Nao é que este principio esteja ausente na
segunda visio da OGP, mas estd contido no principio de participagio e de
inovagio e do uso da tecnologia e inovacio. Como principio, a “tecnologia e
inovagdo” estd presente na definigao seminal, em seu aparato de colaboragio,
sempre identificando tais aspectos como meios para o desenvolvimento de
novas formas de interacdo na vida publica.

Governo aberto e politica publica: algumas distingées conceituais-
chave

Vinculado a esta discussdo, uma distin¢io de cardter substantivo tem a ver
com a relagdo entre fins e meios, pois qualquer iniciativa ou politica que inclua os
valores e principios do governo aberto poderia cair em qualquer destas modalidades
de atuacio:
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* Politicas publicas para o governo aberto
* DPoliticas publicas abertas

Na primeira modalidade, o governo aberto é o fim visado, que se destina a
incluir, fortalecer ou desenvolver de forma substantiva algum ou vérios de seus valores.
Relaciona-se com os instrumentos ou politicas piblicas que articulam missionariamente
os valores do governo aberto e que buscam criar institui¢goes ou transformar as
institui¢des do governo ou o setor ptiblico em seu conjunto.

Na segunda modalidade, o governo aberto (e seus valores) se constitui num
meio privilegiado cujos principios (re)orientam a conformacio, desenvolvimento
e / ou (re)desenho das politicas publicas. Nesta modalidade sao os instrumentos ou
politicas publicas propriamente os que sio (re)articulados (formulados, desenhados,
implementados e/ ou avaliados) usando os principios do governo aberto.

Entender esta questdo ¢é relevante para nossos propdsitos de defini¢ao, pois se
estabelece uma distingao fundamental entre a finalidade e o processo. A esse respeito
cabe destacar que:

* Fins e meios ndo sio excludentes: uma politica para o governo aberto pode
(ou deveria ser) desenvolvida efetivamente como uma politica publica aberta.

* Nem sempre os meios acompanham os fins: em contrapartida (paradoxalmen-
te, talvez) também ¢ certo que nem todas as politicas para o governo aberto sao
construidas (formulam e implementam) como politicas puablicas abertas. Isto
¢, embora busquem atender missionariamente os valores do governo aberto,
algumas politicas para o governo aberto podem ser (ou ter sido) desenhadas
sem atender ou incluir os valores de participaco, transparéncia e prestagio de
contas nas fases do ciclo das politicas.

* Potencialmente, o governo aberto como estratégia (meio) para o desenho de
politicas publicas é de aplicagdo geral: é possivel criar qualquer politica publica
e converter todas as politicas publicas em politicas publicas abertas, nao impor-
tando se seus objetivos visados estdo ou nao vinculados ao governo aberto.
Este serd possivel na medida em que possamos incluir de forma eficaz (em
seu desenho e em seus elementos constitutivos) as ferramentas e os valores do
governo aberto.

Para tanto, a nogio de governo aberto estd intimamente vinculada ao chamado
direito de acesso a informagio. Abrir o governo neste sentido é garantir que este direito
de acesso a informagdo permita a transparéncia e o escrutinio publico da agio de
governo por parte dos cidadaos.

Os avangos tecnoldgicos baseados no desenvolvimento das TICs tém fomentado
entre outras coisas a emergéncia do movimento do open data, que tem fornecido a
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ideia de abrir as portas 4 informacgio que o governo possui (e ndo apenas aquela que
o governo produz), dada a natureza publica desta. Isto ¢, a informacio que o governo
possui, produz ou administra ¢, por defini¢io, um bem publico, e portanto nao é
governamental, e seu acesso e uso devem ser (com exce¢des de alguns casos) de dominio
publico.

Mas além da transparéncia e do open data, o desenvolvimento do conceito
de governo aberto implica também o processo de tomada de decisio publica e
de elaboracio de politicas publicas. Um governo aberto ¢ aquele que permite a
participacio dos cidaddos e dos atores politicos afetados ou interessados em assuntos
publicos. Trata-se em definitivo de abrir a participacio para a tomada de decisao e para
o empoderamento sobre as politicas publicas. Por isso, este elemento participativo nio
se centra exclusivamente em decidir sobre as politicas publicas, mas, em esséncia, cobre
em sua totalidade o ciclo das politicas publicas em um amplo espectro de implicacoes, e
no qual particularmente também significa realizd-lo durante as fases de monitoramento,
implementacio e avaliagio.

Finalmente, o conceito de governo aberto toma para si a nogao de colaboracio,
como forma de interagio mediante a qual se trabalha conjuntamente no
desenvolvimento de inovagdes, na gestio de servicos publicos, na atengio a novos
problemas, promovendo a criagio de valor publico.

Definindo governo aberto: modelo de governanca ou modo de
atuacao?

Para definir governo aberto, o primeiro passo ¢ revisar as definigoes existentes,
agrupd-las e analisi-las. Podemos reunir as defini¢oes encontradas em dois grandes
agrupamentos. O primeiro se centraria nos principios que guiam a concepgio de
governo aberto e que o definem como novo paradigma relacional — modo de governanga
(aqui identificadas no Grupo 1). De outra parte, o segundo agrupamento centraria
majoritariamente no cardter instrumental do conceito — o governo aberto como meio,
estratégia ou modo de atuar do governo (Grupo 2). Agrupadas segundo esta orientagao,
repassemos as definicoes identificadas neste documento.
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Tabela 1 — Definicoes de governo aberto como modelo
relacional e paradigma de governanca (Grupo 1)

1. “um tipo emergente de organizagio” (LATHROP; RUMA, 2010).

“[...] hd um novo tipo emergente de organizagio do setor publico: um governo aberto ¢
um governo que abre suas portas a0 mundo e co-inova com todos, especialmente com os
cidadaos; divide recursos que anteriormente estavam cuidadosamente guardados, e aproveita
o poder da colaboragio massiva, da transparéncia em todas suas operagdes, e nio se com-
porta como um departamento ou jurisdi¢io isolada, mas como uma estrutura nova, como
uma organizacio verdadeiramente integrada e que trabalha em rede.” (LATHROP; RUMA,
2010).

2. “Um novo paradigma e modelo de relagoes” (RAMIREZ-ALUJAS, 2011a).

“O Governo Aberto surge como um novo paradigma e modelo de relagoes entre os governan-
tes, as administracoes e a sociedade: transparente, multidirecional, colaborativo e orientado a
participacio dos cidadios tanto no acompanhamento quanto na tomada publica de decisio,
a partir de cuja plataforma ou espago de atuagdo é possivel catalisar, articular e criar valor
publico desde e além das fronteiras das burocracias estatais.” (RAMIREZ-ALUJAS, 2011a).

3. “Cultura de comunicacio e modelo organizativo” (GUTIERREZ-RUBI, 2011).

“Governo Aberto trata-se de uma nova cultura da comunicagio, um novo modelo organi-
zativo e a liberagio de talentos criativos dentro e fora dos perimetros a fungao politica. Nao
falamos apenas de tecnologia, mas de uma tecnologia social e relacional que impulsiona
e estimula uma cultura de troca na concepgio, gestio e prestacio de servigos publicos.”

(GUITIERREZ-RUBI, 2011).

4. “Modo de interagao sociopolitica’ (RAMIREZ-ALUJAS; CRUZ-RUBIO, 2012).

“Um modo de interagao sociopolitica, que (tendo por base majoritariamente o empode-
ramento cidaddo, a transparéncia, a democracia participativa, o potencial uso de avangos
tecnoldgicos e a conformacio dos governos como plataformas) se aplica a politicas publicas
e 2 modernizagio administrativa em termos colaborativos, colocando no centro o cidadio,
oferecendo assim uma alternativa a outros modos de interagio. (RAMIREZ-ALUJAS;
CRUZ-RUBIO, 2012).

5. “modo de intera¢io sociopolitica” (ORTIZ DE ZARATE, 2014).

“[...] um modo de interagio sociopolitica, baseado na transparéncia, na prestagao de contas,
na participagdo e na colaboragio, que instaura uma maneira de governar mais dialogante,
com maior equilibrio entre o poder dos governos e dos governados, a0 mesmo tempo que
confere 4 cidadania um papel corresponsdvel. Os fins pretendidos sio a melhora na tomada
de decisio e a implicagio dos cidaddos na gestao publica, através de um aumento do conhe-

cimento e da implementagio da inovagio publica.” (ORTIZ DE ZARATE, 2014).

Fonte: Elaboragio prépria.
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Tabela 2 — Defini¢oes de governo aberto: paradigma de governanga (resumo)

co. Tipo de go-

verno

cidadios, com-
partilha recur-
sos de informa-
o, aproveita o
poder de cola-

boragio massiva

Que é Governo | Finalidade Que faz o Como o faz? Valores
Aberto? governo?
Lathrop ¢ Tipo emergente | Desenvolvimento | Abre suas por- | Transparente. | Transparéncia.
Ruma (2010) | de organizagio | da inovacdo co- | tas ao mundo, | Organizacio Inovagio. Co-
do setor publi- | laborativa co-inova com os | em rede. laboragao. Tra-

balho em rede.

Ramirez-Alujas
(2011a)

Novo paradigma
e modelo de re-
lagio

Articular e criar
valor publico

Criar plataformas
e espagos de agio
colaborativa

Transparéncia.
Multidirecionali-
dade. Colabora-

cdo. Participagio.

Gutiérrez-Rubi
(2011)

Nova cultura de
comunicagao.
Modelo organi-
zativo. Tecnolo-
gia social e rela-
cional.

Estimula uma
cultura de tro-
ca na gestao e
na prestagio de
servico publico.

Libera¢ao de
talento criati-
vo dentro e fora
dos perimetros da
funcao publica.

Talento criativo.

Ramirez- Alujas
¢ Cruz-Rubio
(2012)

Modo de intera-
¢do sociopolitica

Oferecer uma al-
ternativa a outros
modelos de inte-
ragao

Aplica este modo
de interagdo nas
politicas publicas
€ Nos Processos
de modernizagao
administrativa.

Empoderamento
cidaddo. Transpa-
réncia. Democra-
cia participativa.
Uso de inova-
¢bes tecnoldgi-
cas. Conforma-
¢ao de platafor-
mas.

Colaboragio.
Empoderamen-
to. Participacio.
Transparéncia.

Ortiz de Zarate
(2014)

Modo de intera-
¢do sociopolitica.

Melhoria na to-
mada de decisio.
Melhoria no en-
volvimento dos
cidadaos na ges-
tdo da coisa pu-

blica.

Instaura uma ma-
neira de governar
mais dialogante,
um maior equi-
librio do poder
entre governan-
tes e governados.

Aumento do co-
nhecimento. Ino-
vagdo publica.

Transparéncia.
Prestagao de con-
tas. Participagio
e colaboracio.

Fonte: Elaboracio prépria.
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Tabela 3 — Defini¢oes de governo aberto: estratégia de atuagao (Grupo 2)

6. “um modelo de atuagao” (OCDE, 20006).

“O que significa o termo governo aberto? Trés sdo as caracteristicas mais relevantes que uma
administragio precisa possuir para ser classificada de aberta:

- transparéncia: que as agoes e os individuos responsdveis por esta estejam sob o escrutinio
publico e possam ser impugnados.

- acessibilidade: que os servicos publicos e a informagio sobre os mesmos sejam facilmente
acessiveis aos cidadaos.

- receptividade: que seja capaz de responder a novas demandas, ideias e necessidades.”

(OCDE, 2000).

7. “um novo modo de atuacio” (CALDERON; LORENZO, 2010).

“Governo aberto, no atual contexto, é aquele que estabelece um constante conversagio com
os seus cidadios, visando ouvir o que estes dizem e solicitam, que toma decisdes baseadas
em suas necessidades e preferéncias, que facilita a colaboracio dos cidaddos e funciondrios
na prestagio dos servicos, que comunica todos os que decidem e fi-lo de forma aberta e

transparente.” (CALDERON; LORENZO, 2010)

8. “Uma estratégia inovadora” (NOVECK, 2011).

“Governo aberto ¢é uma inovagio estratégica para mudar a forma como o governo trabalha.
Usando tecnologia de rede para conectar o publico ao governo e manter aquele informado
via open data, um governo aberto clama por ajuda na resolugio de problemas. O resultado
final sao instituicoes mais eficientes e uma democracia mais robusta.” (NOVECK, 2011).

9. “Um meio ou instrumento” (RAMIREZ-ALU]JAS, 2011a)

“O governo aberto trata-se do meio para reformar a sociedade e o Estado, para passar dos
modelos organizacionais verticais & colabora¢io em rede, para ir da atencio dos assuntos
publicos individualizados por setores & gestdo integral, para criar compromissos transversais

e gerar valor publico em colaboracio.” (RAMIREZ-ALUJAS, 2011a)

10. “Um modo de atuacao” (CABO, 2013).

“[...] um governo aberto se sustenta no compromisso de garantir que todos os aspectos
da forma em que o governo e os servigos publicos sio administrados e operados estejam
abertos ao eficaz escrutinio publico e & supervisio da sociedade (transparéncia). Isso deve vir
acompanhado da progressiva expansio dos espagos de didlogo, participacio e deliberagao
em conjunto com a cidadania, e de abertura 4 necessidade de colaboragao que se requer para
encontrar melhores solugoes a problemas publicos cada vez mais complexos, aproveitando o
potencial e energia disponivel em vastos setores da sociedade e, por que nao?, do mercado.”

(CABO, 2013).

Fonte: Elaboragio prépria.
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Tabela 4 — defini¢oes de governo aberto: estratégia de atuagio (resumo)

tinio publico e a
transparéncia da
acdo do governo
e dos servigos pu-
blicos

so pela transpa-
réncia acoplado
3 expansio de es-
pagos de didlogo,
participagio e de-
liberagao

tencial e a ener-
gia dos setores da
sociedade

Que é Governo | Finalidade Que faz o Como o faz? Valores
Aberto? governo?

OCDE (2006) | Modo de atuagio Facilita o escru- Transparéncia.
tinio publico, a Acessibilidade.
acessibilidade & Receptividade.
informacio, e aos
servigos publicos,
€ aumenta a ca-
pacidade de res-
posta do gover-
no ante novas de-
mandas

Calderén e Forma ou tipo | Que o governo | Organiza con- | De forma trans- | Transparéncia.

Lorenzo (2010) |de governo escute o que di- | versagdes, toma- | parente, aberta e | Multidireciona-

zem e solicitam | da de decisao, fa- | colaborativa lidade. Colabo-
os cidadios cilita a colabo- racdo. Abertura.
ragao, comuni-
ca decisoes
Noveck (2011) | Modo de atuar | Garante o escru- | Um compromis- | Aproveitar o po- | Transparéncia.

Didlogo. Parti-
cipagio. Delibe-
ragao. Colabo-
ragao.

Ramirez-Alujas

(2011b)

Estratégia ino-
vadora

Mudar a forma
como o gover-
no trabalha. Ins-
tituigoes mais efi-
cazes, democra-
ticas e robustas

Conecta o pu-
blico como go-
verno

Usando tecnolo-
gia de redes e da-
dos abertos para
conectar o publi-
€O com 0 governo

Cabo (2013)

Meio (cardter ins-
trumental)

Reformar o Es-
tado e a socie-
dade e criar va-
lor publico

Transformar mo-
delos adminis-
trativos via redes
de colaboracao,
gestdo integral,
compromissos
transversais

Mudanga organi-
zacional. Gestio
holistica. Gestao
publica em cola-
boragao

Integralidade.
Transversalida-
de. Colaboragio.

Fonte: Elaboracio prépria.
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Uma proposta de definicao de governo aberto

Como se pode observar, os valores do conceito de governo aberto sio
determinantes para definir o conceito com maior especificidade. Fundamental ¢, pois,
delimitar “que, como e quem” define o governo aberto.

A nosso ver, mais que como uma doutrina politica, a forma mais clara de integrar
tal debate é entendendo e definindo o governo aberto como uma filosofia politico-
administrativa.

Definimos aqui uma filosofia administrativa como um conjunto de doutrinas
com justificagdes relativamente coerentes acerca do quem, do qué e do como
administratives. (HOOD; JACKSON, 1997, p.59, grifo nosso), ou seja, acerca
do que se deve fazer, e de quem e como deve fazé-lo, a fim de atender a valores ou
principios determinados. Diferentemente das filosofias administrativas como o
New Public Management e os enfoques de governanca, o governo aberto ¢ uma filosofia
administrativa que estd em processo de construgao. A determinacio dos “que, como e
quem” s3o fundamentais em toda filosofia administrativa.

Em relagdo ao conceito de governo aberto, por exemplo, a discussao (ou a auséncia
de consolidagao conceitual) sobre seus principios e valores tem impedido em muitos
sentidos que se conte atualmente com uma defini¢io consensual do termo. Com base
na revisao das defini¢des aqui apresentadas, torna-se claro pensar que uma definigao de
governo aberto deveria considerar o governo aberto tanto como um novo paradigma
relacional — modo de governanca (que) - quanto como uma nova estratégia ou modo
de atuagio (como).

Assim, pois, tendo por base nosso exercicio [tedrico] (vide também (CRUZ-
RUBIO, 2014)) e levando em conta que se trata de um paradigma em construgao, nio
podemos sendo oferecer uma proposta de definigao prépria de governo aberto:

* definimos governo aberto como uma filosofia politico-administrativa, um
novo paradigma ou modelo de interagio sociopolitica que — baseada firme-
mente nos valores e principios de transparéncia, de democracia participativa
e empoderamento cidadao, de prestagio de contas, de open data e do uso
de inovagdes tecnoldgicas, e na conformagio de governos como plataformas
que promovam a colaboragdo e interagio — se constitui como um modo
e / ou estratégia para o desenho, implementagio, controle e avaliacio de
politicas publicas e para processos de modernizagiao administrativa, e que
coloca o cidaddo como centro de atencao e prioridade, oferecendo assim
uma alternativa para a gestao publica. Como filosofia politico-administrativa,
¢ pois diferencidvel em relagio a outras estratégias ou filosofias politico-
-administrativas existentes.
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Conclusoes

O desenvolvimento e o refinamento conceitual sido centrais para o avango da
ciéncia tanto como para o desenvolvimento de qualquer campo de estudo. Em ciéncias
sociais, o debate sobre as defini¢oes derivam de complexos processos associados a
identificacdo dos fins e dos valores a defender, assim como da orientagio e alcance do
objeto de estudo que se vai construindo conceitualmente. Como enfoque, o governo
aberto se associa aos avancos tecnoldgicos, ao incremento da conectividade, ao advento
da Web 2.0, as pressoes cidadas por uma maior transparéncia e accountability, a
demanda por maiores ¢ melhores espagos de participacdo e a emergéncia dos novos
movimentos sociais, bem como a consolida¢io de governos relacionais e da governanga
colaborativa e de redes como formas predominantes de condugio sociopolitica dos
assuntos publicos.

Todos esses processos tém contribuido para o desenvolvimento deste conceito.
Neste trabalho buscamos acentud-los de uma forma distinta do conceito de governo
aberto, mediante o agrupamento de outros esforcos de defini¢es conceituais prévias,
a fim de propor uma defini¢io prépria. Esta proposta de defini¢io é coerente e mais
proxima a literatura das ciéncias politicas e da administragao, e poderia ser usada
para inserir adequadamente este objeto de estudo como parte de uma engrenagem
de conhecimento maior no campo da gestiao publica e dos processos de reforma
administrativa ¢ de modernizagio administrativa. Como se pode observar, o governo
aberto, como enfoque em constru¢do, tem um forte fundamento de cardter politico,
pois seus valores e principios articulam gues e comos vinculados a tomada de decisio e a
sua administragao, e cuja aplicagao influi decisivamente na interagio sociopolitica, na
relagao entre governantes e governados. Dai sua grande forga e importincia.

WHAT IS (AND WHAT IS NOT) OPEN GOVERNMENT?
A CONCEPTUAL REVIEW

ABSTRACT: This paper aims to move towards a conceptual definition and clarification of “open
government”. The paper is based on a review of existing previous efforts and a review of literature,
related with how to understand open government as a mode of government action or as a governance
model. This effort also clarifies what is open government from what is not open government, opposing
and contrasting this concept in relation to similar such as e-government or e-governance.

KEYWORDS: Open government. E-government. E-governance.
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